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VEZETOI OSSZEFOGLALO

A 2008. évben kirobbant globalis pénziigyi valsag rairanyitotta a figyelmet, hogy szamos orszag
nem kelléen felkésziilt a gazdasagi sokkok kezelésére, és az emiatt hirtelen fellép6 gazdasagi
visszaesés a koltségvetés egyensulyanak jelentés megbomlasahoz, és allamadossaguk draszti-
kus emelkedéséhez vezetett.

E helyzet megelézése érdekében a gazdasagi kérdésekkel foglalkozo nemzetkozi Szervezetek
altal kozzétett ajanlasokban és egyéb dokumentumokban hangsulyosan fogalmazodott meg a
reziliencia, azaz a rugalmas alkalmazkodo képesség kovetelménye. A legaltalanosabb megko-
zelitést a Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési Szervezet koltségvetési jo kormanyzasra vo-
natkozo ajanlasa tartalmazza.

A magyar gazdasag sulyosan megszenvedte a globalis valsagot, tobbek k6zott éppen azért, mert
az allam stlyos eladdsodottsaga kovetkeztében a kozponti kdltségvetés nem tudott rugalmasan
reagalni a vilaggazdasagi sokkok hatasaira. Ez alapjan célszerii lesz megvizsgalni, hogy a 2011-
2014. évek kozotti sikeres koltségvetési konszolidaciot kovetden a magyar koltségvetés meny-
nyire tekintheto reziliensnek. A reziliencia mértéke a tobbi gazdasagi szerepld szamara is alap-
vetd fontossagl, hiszen nemzetgazdasagi szinten a koltségvetés rugalmassaga az alapveto gaz-
dasagi mutatoszamokra is kedvezd hatast gyakorol, nem veszélyeztetve a gazdasagi novekedést.

Az elemzés a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassagat a reziliencia szerinti megkozelités
alapjan vizsgalja. A reziliencia — a nemzetkozi szervezetek altal megalkotott fogalmi keretbol
levezetve — altalanos értelemben a rugalmas ellenallas képességét jelenti, azaz valamely rend-
szernek azon képességét, hogy erételjes, ismétlédo, vagy akar sokkszerti kiilsé hatasokhoz si-
keresen alkalmazkodjon. A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga azt fejezi ki, hogy a Ma-
gyarorszag kozponti koltségvetésének végrehajtasaért felelos szerveknek (mindenekel6tt a Kor-
manynak, az egyes fejezetek iranyito szerveinek, valamint a koltségvetési szerveknek és az el6-
iranyzatok, alapok kezeldinek) mekkora a mozgastere abban, hogy a kdltségvetési bevételek
tervezettol eltérd alakulasara, illetve a kiadasokat érintd valtozasokra célszeriien reagaljanak, de
nem atlépve a torvényes kereteket. Masképp a reziliencia a koltségvetési kockazatok kezelését
szolgalja.

Az elemzés megkozelitésének alapja Magyarorszag Alaptorvénye 37. cikkének (1) bekezdése,
amely kimondja, hogy a ,, Kormany a kozponti koltségvetést térvényesen és célszeriien, a kz-
pénzek eredményes kezelésével és az atlathatosag biztositasaval koteles végrehajtani”. Az Alap-
torvény ezen eldirasara figyelemmel sziikséges a rugalmas reagélasi képesség mellett a koltség-
vetési folyamatok atlathatosagat is biztositani. A reziliencia mértékének befolydsolasa érdeké-
ben tett intézkedések szamos valtozast okoznak a koltségvetésben, amelyeknek nemcsak a fel-
sorolasa, hanem ezek indokainak bemutatasa is fontos informaciot hordoz.

A koltségvetés végrehajtasanak torvényes keretek kozott tartdsa harom dolgot fejez ki. Ezek
ko6z¢€ tartozik, hogy a koltségvetési — vagyis az egyenlegre és az allamadossagra vonatkozo —
szabalyok tovabbra is teljesiilnek, ekdzben a végrehajtd szervek nem 1épik at hataskoriiket, va-
lamint az intézkedés meghozatalahoz az Orszaggyilés kiilon dontésére nincsen sziikség. Ez
utobbi azért sziikséges feltétel, mert, ha az Orszaggytilés dontésére, azaz az eredeti koltségvetés
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modositasara van sziikség, akkor mar nem a végrehajtds, hanem a teljes koltségvetési folyamat
rugalmassagardl beszéliink.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga ugyanakkor befolyasolja az egyes szintek és az
intézmények mozgasterét. Az egyes végrehajtasi szintek mozgastere csak a tobbi szint (valame-
lyikének) a rovaséara boévithetd. Ebbol a szempontbdl a Kormany mozgésterét tartjuk elsddle-
gesnek, hiszen az Alaptorvény értelmében a végrehajtas altalanos feleldssége a Kormanyé. A
magyar szabalyozas alapjan a koltségvetési szervek és a fejezeti iranyitd szervek mozgastere
meglehetdsen széles, amely adott esetben korlatja lehet annak, hogy egy varatlan esetre a Kor-
many célszerlien, a kdzpénzek felhasznalasanak eredményességét nem rontva tudjon reagalni.

Egy adott év koltségvetése végrehajtasanak mozgastere a kdvetkezd év (évek) koltségvetési
mozgasterének rovasara is bovithetd. Ez az adott év rugalmassaga szempontjabol kedvezd, s6t
nélkiilozhetetlen. Ugyanakkor, ha a kovetkezd év mozgasterének sziikitése egy bizonyos mér-
téket elér, akkor ez stlyosan besziikiti a koltségvetési mozgasteret (ideértve az Orszaggyilés
mozgasterét is). Elemzés ramutat tovabba, hogy a koltségvetési maradvanyok tobb éven keresz-
tiill megvaldsuld, nagymértékii novekedése jelentds kockazatot jelent a kovetkezd évek koltség-
vetései szempontjabol.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga a koltségvetési folyamat elemeinél is értelmez-
hetd. Ez alapjan megkiilonboztethetd a tervezés, a szabalyozas, a nyomon kdvetés és a végre-
hajtas rugalmasséaga.

A tervezés rugalmassagat illeten az elmult években a tartalékolasnak egy tobbelemii rendszere
alakult ki a magyar kdzponti koltségvetésben, amely jelentdsen javitotta a kdltségvetés végre-
hajtasanak rezilienciajat. Az elemzés értékelése szerint a koltségvetés végrehajtasanak hazai
szabalyozasa — nemzetkdzi 6sszehasonlitasban is — rugalmasnak tekinthetd, de még vannak le-
het6ségek a rugalmassag novelése érdekében. A koltségvetési folyamatok nyomon kovethetd-
sége az elmult években sokat javult, de ezzel kapcsolatban is vannak tovabbi fejlesztési leheto-
ségek. A végrehajtasért felelds szervezetek széles korben éltek a jogszabaly adta dontési lehe-
toségeikkel, €s ez nem veszélyeztette a koltségvetési célok teljesitését.

Osszességében megallapithato, hogy a kdltségvetés végrehajtasanak rezilienciaja a vizsgalt ido-
szakban javult, de a koltségvetési torvény modositasa és a Kormany engedély nélkiil talléphetd
eldiranyzatok magas szama és 0sszege korlatozza a Kormany mozgasterét, a fejezeti stabilitasi
tartalék mas fejezeteknél torténo felhasznalasa kovetkeztében a fejezetek iranyitd szervei nem
érdekeltek sajat rezilienciajuk ndvelésében, a kotelezettséggel terhelt év végi maradvanyok nagy
és novekvo Osszege stlyosan korlatozza a kovetkezo év koltségvetés rezilienciajat.

A Kormany koltségvetési reziliencidjanak novelése érdekében célszerii lenne a koltségvetési
torvénymodositas ¢és a Kormany engedélye nélkiil talléphetd kiadasi eldiranyzatok szaméanak
jelentés csokkentése, vagy akar teljes kiiktatasa a koltségvetési rendszerbdl, amelynek eszkoze
az esetleges tullépések fedezetére szolgalo tartalék 1étrehozasa.

A koltségvetési évet kovetd év koltségvetési rezilienciajanak novelése érdekében célszerli lenne
a hasonlo célu, tobb év alatt megvalosuld beruhazasok és fejlesztési programok adott évi eld-
iranyzatai k6zotti atcsoportositas Iehetdségét rugalmasabba tenni, azzal, hogy az atcsoportositott
Osszegeket a kovetkezo évben (években) vissza kell csoportositani.
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A koltségvetési évet kovetd év koltségvetesi reziliencidjanak ndvelése érdekében célszerii haté-
konyabb tervezéssel, litemezettebb végrehajtassal és rendszeres ellenbrzéssel a kitelezettséggel
terhelt év végi maradvanyok keletkezését mérsékelni.

A fejezeti szintll tartalékolas Osztonzése érdekében célszerti eldirni, hogy a fejezeti stabilitasi
tartalékok — a Kormanynak a feloldasukrol sz6l6 dontését kovetden — elsdsorban az adott feje-
zetnél legyenek felhasznalhatoak.

Az atlathatosag a koltségvetés vonatkozasaban hazai szinten is alapvetd fontossagu. A kiilon-
boz6 kimutatasok és rendszeres jelentések kozzététele altal a koltségvetési folyamatokrol a tar-
sadalom tagjai és a gazdasagpolitikai dontéshozdk teljesebb képet kaphatnak és még a koltség-
vetés végrehajtasanak folyamatdban informaciokkal rendelkezhetnek az egyes eldiranyzatok
teljesiilésével kapcsolatos aktudlis eseményekrol, meghatarozoé tényezokrol.



E=l—E=M=Z=E=S$S

1. BEVEZETES

Az Allami Szamvev8sz¢ékrdl sz616 2011. évben elfogadott torvény rogziti az Allami Szamve-
v6szék (tovabbiakban ASZ) ellendrzési és tanacsaddi feladatat, valamint azt, hogy feladatkoré-
ben elemzéseket, tanulmanyokat készithet. Az ASZ az elmilt években szamos koltségvetési
szervet ellenérzott, valamint minden évben elkészitette véleményét a kozponti koltségvetésrol
sz016 torvényjavaslatrol, illetve ellendrizte a kozponti koltségvetés végrehajtasardl szolo tor-
vényjavaslatot. Tovabba az allamhaztartas szdmos teriiletére vonatkozdan készitett elemzéseket
is. Az ASZ rendszeresen elkészitette a koltségvetési folyamatok elsé félévi értékelését, a ,,Kolt-
ségvetés szerkezeti valtozasa”, valamint ,,A koltségvetési folyamatok makrogazdasagi 6ssze-
fiiggéseirdl a zarszamadas kapcsan” cimii elemzéseket.

Az ellenbrzési megallapitasok és az elemzési tapasztalatok alapjan meriilt fel annak sziikséges-
sége, hogy az ASZ a koltségvetés végrehajtasinak rugalmassagaval kapcsolatos elemzést ké-
szitsen, és értelmezze a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga fogalmat, valamint bemu-
tassa az ennek biztositasa érdekében rendelkezésre allo lehetoségeket, koltségvetési eszkdzoket
a kozponti koltségvetés vonatkozasaban.

Az ASZ alkotményos jogallasabol kiindulva az Orszaggytilés szempontjabol értékeli a koltség-
vetési folyamatokat, azonban a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga elemzése soran az
Alaptortvény koltségvetés végrehajtasara vonatkozo rendelkezése alapjan az elemzés kdzponti
szerepldje a Kormany.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga koncepcio felveti tovabba, hogyan lehet ilyen val-
toz6 koriilmények kozott az atlathatosagot biztositani. A koltségvetési eldiranyzatok korében —
a forrasok rugalmas felhasznalasa keretében — a Kormany altal végrehajtott eldiranyzat modo-
sitasok, illetve atcsoportositasok feltételezik olyan modszerek alkalmazasat, amelyek altal az
érdekeltek (az Orszaggyilés, az allamhaztartas intézményei és a tarsadalom tagjai) egyértelmii
képet és tajékoztatast kapnak arrol milyen modon, és mely célok érdekében kertiltek felhaszna-
lasra a kozpénzek. Tovabba amennyiben valtozas tortént az eredeti eldiranyzatokhoz képest az
elfogadott koltségvetési torvény végrehajtasa soran, akkor e valtozasok korét és indokat is in-
dokolt bemutatni a legalabb félévente késziil6 koltségvetési jelentésben, majd az adott év koz-
ponti koltségvetésének végrehajtasarol szo16 zarszamadasi térvényben. Mindez a koltségvetési
dontéshozok és a tarsadalom tagjai szamara is alapvetd fontossagu.

crer

alapjan Magyarorszag vonatkozasaban a rugalmassagot befolyasolo eszkozok és koltségvetési
technikak ismertetésére kertil sor. A kovetkezé fejezet a koltségvetés végrehajtasanak rugalmas-
sagat nemzetkozi kitekintésben vizsgalja, bemutatva néhany nyugat-eurdpai orszag gyakorlatat.
Ezt kovetden az elemzés azt értékeli, hogy a bemutatasra keriilé6 rugalmassagot tamogato kolt-
ségvetési technikak és egyéb meghatarozo feltételek mellett hogyan biztosithato az atlathatosag
kovetelménye. Az elemzés tovabbi fejezetében a koltségvetés végrehajtdsanak rugalmassagara
¢s atlathatosagara vonatkozo fejlesztési lehetdségei, illetve tovabbi potencialis eszkozei kertil-
nek bemutatasra, figyelemmel a nemzetkozi jo gyakorlatokra, tapasztalatokra. Az elemzés zar6
fejezete a kovetkeztetések megfogalmazasat tartalmazza.
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2. AKOLTSEGVETES VEGREHAJTASANA
RUGALMASSAGA

Az dllamhaztartas és ezen beliil a kdzponti kdltségvetés végrehajtasat szdmos tényez6 befolya-
solja, szamos eltérés kovetkezhet be az egyes eldiranyzatok teljesiilésében az eldre pontosan
nem ismert, illetve nem szamszertsithetd hatdsok miatt. Mindez felveti annak sziikségességét,
hogy a kdzponti kdltségvetés végrehajtasa alkalmazkodjon a gazdasagi folyamatok valtozasa-
hoz. Ez egyrészt vonatkozik arra az esetre, ha a gazdasagi névekedés lassulasa miatt csokkennek
a koltségvetési bevételek, valamint arra a helyzetre is, ha a gazdasagi fellendiilés révén a kolt-
ségvetési bevételek folyamatos novekedése valosul meg, amelynek kdvetkeztében a tobbletbe-
vétel felhasznalasi modja jelenti az alapvet6 kérdést.

Tovabbi kihivast jelent, ha az év soran 1j, halaszthatatlan kiadasi kotelezettségek keletkeznek
(példaul egy természeti katasztrofa kovetkeztében). Ezekre a Kormanynak és a koltségvetés
végrehajtasaért felelos egyéb szervezeteknek reagalniuk kell, de kozben szem el6tt kell tartaniuk
a hianyra és az allamadodssagra vonatkozo koltségvetési szabalyokat. A gazdasagi feltételek fo-
lyamatos valtozasa €s a koltségvetés végrehajtasi folyamataban fellépd tényezok miatt kiemel-
ten fontos a koltségvetési végrehajtdsanak rugalmassagat biztositd, megfeleld nagysagrendi
eszkozok és forrasok rendelkezésre allasa.

Annak érdekében, hogy ezen eszkozok értékelhetéek legyenek, definialni sziikséges mit jelent
a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga. Ennek meghatarozasahoz két nemzetkdzi szerve-
zet rugalmassagra vonatkozo megkozelitésmodja keriil bemutatasra.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga koncpecié nemzetkozi megkozelitésben

Tobb nemzetkozi szervezet is foglalkozik a koltségvetési gazdalkodas rugalmassaganak
témakorével. A jellemzé megkdzelités szerint e szervezetek a koltségvetési gazdalkodassal
kapcsolatos alapelveket értelmezik, a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga koncepcio
tartalma pedig ezen alapelvekbdl vezethet6 le.

A nemzetkdzi szervezetek koziil kiemelt jelent6ségli a Gazdasagi Egytittmiikodési és Fejlesztési
Szervezet (tovabbiakban OECD) altal készitett ajanlast. A 2015. évben kiadott ajanlas azokat
az alapelveket tartalmazza, amelyek megvaldsitasaval az allamok képesek atlathatobb,
eredményesebb ¢és megbizhatobb koltségvetést késziteni, igy biztositva a jO kormanyzas
feltételeit. Az ajanlas keretében tiz alapelv keriilt megfogalmazasra. Ezek koziil a kévetkezok
meghatarozoak a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga szempontjabol.

o A kéltségvetés végrehajtasanak aktiv tervezése, kezelése és nyomon kovetése: A kolt-
ségvetés Orszaggyllés altal tortént jovahagyasat kovetéen a Kormanynak gondoskod-
nia sziikséges ennek teljes kort, hiteles végrehajtasarol, tovabba ellendriznie és nyo-
mon kell kovetnie a kiadasok és bevételek alakuldsat.

1 https://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf
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o Atervezésnél mar a kiilonbozo pénziigyi kockdzati tényezoket is koriiltekintoen meg kell
hatarozni, fel kell mérni, és kezeléséhez meg kell tenni a sziikséges lépéseket: A kolt-
ségvetés rugalmassa tételéhez elengedhetetlen a fiskalis kockazatok megfeleld feltér-
képezése.

o A koltsegvetes tervezése soran sziikséges meghatarozni, értékelni és menedzselni a kolt-
segvetés fenntarthatosagat. Ennek érdekében olyan modszereket célszeri alkalmazni,
amelyek felkésziiltté teszik a koltségvetést a valtozasok kezelésére és a feltételezhetd
pénziigyi kockazatok mérséklésére. Tovabba a hosszu tava szemlélet alkalmazasa is
indokolt, mert ezaltal biztosithato a koltségvetés pénziigyi folyamatainak stabilitasa.

o Biztositani kell, hogy a koltségvetés teljesitményének, értékelésének és hatékonysaga-
nak is legyenek elérhetd kimutatasai: Mindez azt jelenti, hogy a kiilonb6z6 kozszolgal-
tatasok mindségét, a feladatellatas hatékonysagat értékelni sziikséges.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga szempontjabol — az OECD értelmezése szerint —
meghataroz6 jelentdségii, hogy a Kormany folyamatosan nyomon kdvesse a koltségvetés vég-
rehajtasat és az esetleges eltéréseket tudatos koltségvetési eszkozokkel kezelje. Fontos, hogy a
koltségvetési gazdalkodasnak mar eldre sziikséges kialakitania a kapcsolodé gazdalkodasi esz-
kozoket, amelyek megfeleld modon egyarant alkalmazhatoak kedvezd és kedvezotlen valtoza-
sok esetén.

Az OECD értelmezése szerint — a kapcsolodo alapelvek tartalmabol levezetve — a koltségvetés
végrehajtasanak rugalmassaga egy olyan védelmi erdt jelent, amellyel a nem vart, vagy nem
szamszerUsitheté gazdasagi és gazdalkodasi feltételek valtozasara felkésziilhet a kdzponti kolt-
ségvetés. A cél az, hogy a kozponti koltségvetés a valtozasokat adaptiv modon tudja kezelni,
vagyis a koltségvetési egyensulyt fenn tudja tartani, az allamadossag tervezettet meghalado no-
vekedését el tudja kertilni.

Az OECD ajénlasa azonban a rugalmassag kifejezésére nem a flexibilitas, hanem a reziliencia
szot hasznalja, és ajanlas harom szempontbdl is hangsulyozza a reziliencia sziikségességét. Egy-
részt, mint a kivanatos gazdasagi ndvekedés egyik jellemzdjét emliti. Masrészt, a szilard kolt-
ségvetési politika egyik kritériumaként nevesiti a rezilienciat. Harmadrészt olyan mechanizmu-
sok alkalmazasat javasolja, amelyek elosegitik a koltségvetési tervek rezilienciajat, és csokken-
tik a koltségvetési kockazatok lehetséges negativ hatésait, ily modon hozzajarulva kozpénziigyi
gazdalkodas stabilitasahoz.

A Nemzetkozi Valutaalap (tovabbiakban IMF) szintén nem flexibilitasként értelmezi a koltség-
vetési rugalmassagot, hanem a kockazatok kezelésére valo képességet érti e fogalom alatt. Az
IMF 4ltal a 2014. évben kiadott kodex? (Fiscal Transparency Code) a koltségvetés atlathatosa-
ganak alapelveit harom pillér koré csoportositja. E pilléreket és az ezekhez tartozo alapelveket
az 1. abra mutatja be.

2 IMF (2014)
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Az egyik pillér a fiskalis kockazatelemzés és kockazatkezelés pilléren beliil a kockazatkezelés.
Ennek keretében az IMF olyan koltségvetési eszkozok alkalmazasat tartja sziikségesnek, ame-
lyek alkalmasak a kockazatok felmeriilésének monitorozasara, feltarasara és kezelésére. Gya-
korlati értelemben a koltségvetés végrehajtisa rugalmassdganak indokoltsagat és fontossagat
hangsulyozza.

1. abra
Az IMF harom pilléres rendszere
R - Koltségvetési Fiskalis
Koltségvetési prsegvetes . .
. . elorejelzés és kockazatelemzés
jelentések vre . ] .
koltségvetés és kezelés
Lefedettség Teljesség Kockazatelemzés
és kozzététel
Gyakorisag és . > g
hataridék tartasa Rendezettség
p . Kockazatkezelés
Mindség POlltlka’l iranyok, L )
célok ) S
Koltségvetési
Integritas Hitelesség koordinacid

Forrds: IMF 2014, 1-4. o. alapjian ASZ szerkesztés
A kodex végrehajtasanak el6segitésére az IMF altal a 2018. évben kiadott Pénziigyi Atlathato-

sagi Kézikonyv® a rugalmassag sajatos szempontu definiciojat tartalmazza. Ertelmezése szerint
a rugalmassag a koltségvetési politikdban leginkabb a gazdasagi sokkok kezelése tekintetében
fontos. Emiatt a gazdasagi ndvekedés és stabilitas idején célszerli mozgasteret biztositani a kolt-

ségvetésben és felkésziilni az esetleges, kevésbé befolyasolhatod gazdasagi sokkokkal szemben.

Az IMF ajanlasa szerint olyan egyértelmiien definialt fiskalis szabalyok alkalmazésa indokolt,
amelyek parhuzamosan a koltségvetés egyensulya mellett a rugalmassagot is biztositjak. Ennek
érdekében a koltségvetés végrehajtasa soran a teljesitményorientalt elszamoltathatosagi keret-
rendszer alkalmazasat javasolja.

3IMF (2018)
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A koltségvetés végrehajtasa rugalmassaganak értelmezése az elemzés keretében

Figyelembe véve az el6z6ekben bemutatott nemzetkozi szakirodalmat, a kdltségvetés végrehaj-
tasanak rugalmassagat a jelen elemzés is a reziliencia szerint értelmezi. A reziliencia altalanos
értelemben rugalmas ellendllasi képességet jelent, azaz valamely rendszernek azon képességét,
hogy erdteljes, meg-megtijuld, vagy akar sokkszeri kiilsd hatasokhoz sikeresen alkalmazkod-
jon.

A reziliencia illusztralasara szokas a tojast és a gumilabdat hasonlitani egymashoz. A kis nyo-
masnak a tojas merev €s kemény héja képes ellenallni, de nagy nyomas esetén a tojas széttorik,
¢és soha sem nyeri mar vissza a formajat. Ezzel szemben a levegével felfijt gumilabda kis nyo-
mas hatasara is behorpad, viszont a nyomas elmultaval visszaugrik eredeti formajaba. Termé-
szetesen bizonyos nagysagu er6behatas a gumilabdat is teljesen tonkreteszi. A tojas ellenalld-
képessége tehat merev, a gumilabdaé pedig rugalmas, kovetezésképpen a tojasnak minimalis, a
labdanak pedig nagy a rezilienciaja.

A koltségvetés rezilienciajat azonban nem egy labda, hanem egy biciklikerék rezilienciajahoz
hasonlitjuk. A bicikli kereke esetében a fém abroncs és a kiillok biztositjak a szilard szerkezetet,
a jol felfujt gumiabroncs pedig a rugalmassagot, ami egyfel6l ruganyossag, masfeldl reziliencia.
Ruganyossag, ami az uttest apro zokkendi miatti alland6 razkodasokat tompitja, és reziliencia,
ami a nagyobb bukkanok esetében védi meg a merev vazat az sszeroppanastol.

A koltségvetés végrehajtasa esetében egyarant sziikséges a napi végrehajtast segité rugalmassag
¢és a kdrnyezet nagyobb valtozasaihoz valo rugalmas alkalmazkodast lehetévé tevo reziliencia.
A koltségvetés nagyobb rugalmassagat az biztosithatja, hogy a koltségvetés végrehajtasaért fe-
lelds harom szervezeti szint (kormany, koltségvetési fejetek iranyito szervei, koltségvetési szer-
vek) mindegyikének vannak rugalmassagot el6segit6 eszkozei, és ezek harom rugalmas réteg-
ként védik a koltségvetést az allando razkodasoktol és a nagyobb sokkoktol. Ezt szemlélteti a 2.
abra.

11
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2. abra

A koltségvetés végrehajtasa rugalmassagat biztosité rétegek

Koltségvetési
szervek

Fejezeti
iranyito
szervek

Kormany

Forrds: ASZ szerkesztés

A 3. dbra azt mutatja be, hogy a kdltségvetés reziliencidjat milyen modon értelmezziik, tartjuk
ezéltal megvalodsithatonak. Ennek 1ényege, hogy nagyobb megrazkodtatas esetén a koltségvetés
végrehajtasaért felelds szintek mozgositjak a sajat eszkozeiket, sziikség esetén kimeritik a tarta-
I¢kaikat, de ez alapjan a belsé magnak, vagyis a kdltségvetésnek a szilardsaga megmarad, azaz
a jogszabalyokban rogzitett koltségvetési szabalyok és a legfontosabb kdltségvetési célok telje-
siilnek.

12
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3. abra

A koltségvetés rezilienciaja nagyobb megrazkodtatasok esetén

Koltségvetési
szervek

Fejezeti
iranyito
szervek

Kormany

Forras: ASZ szerkesztés

A magyar kdzponti koltségvetés végrehajtasanak ezt a szerkezetét jol szemléltetik az 1. tablazat
adatai. Ez alapjan megallapithato, hogy a 2016. évben és a 2017. évben is jelentdsen modosultak
a kozponti koltségvetés eldiranyzatai a harom végrehajtasi szint atcsoportositd dontéseinek ko-
vetkeztében, s6t a 2017. évben a koltségvetés hazai modszertan szerint, azaz pénzforgalmi
szemléletben szamitott hianya jelentdsen meghaladta a tervezett mértéket.

Ugyanakkor a két legfontosabb cél, azaz az uniés modszertan szerint szamitott hiany 3,0% alatti
tartasa és az dllamadossag-mutato csokkenése teljesiilt. Ez utobbi azon két kovetelmény, amely-
nek teljesitését kétharmados torvény irja el, azaz a koltségvetési fegyelem szempontjabol ezek
nem teljesiilése esetén tekinthetjiik sikertelennek a koltségvetés végrehajtasat.

13
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1. tablazat

Eléiranyzat-modositasok hatasa a kozponti koltségvetés kiadasi eldiranyzataira
2016-2017. években

Adatok Mrd Ft-ban, illetve szazalékban

Megnevezés 2016 2017
Eredeti eldiranyzat 16 562,0 18 597,7
Torvényi modositas 426,2 449,2
Maoadositott torvényi eldiranyzat 16 988,2 19046,9
Kormanyzati hataskorii modositas 2471,7 238,3
Fejezeti hataskorti modositas 1525,0 21428
Intézményi hataskorii modositas 1631,8 2169,6
Moadositott eléiranyzat 20392,7 23597,6
Tervezett hiany a hazai modszertan szerint -761,6 -1166,4
Tényleges hiany a hazai modszertan szerint -825,0 -1833,4
Tervezett hidny az uniés modszertan 0 0
szerint/GDP 2.0% 2:4%
Tényleges hiany az uniés modszertan szerint 1.9% 2.2%
IGDP
Tervezett al_lamadossag—mutato az unios mod- 76.0% 73.6%
szertan szerint
Tényleges allamadossag-mutaté az unios mod- 75.9% 73.3%

szertan szerint

Forrds: 2016. és 2017. zdrszamadasi torvényjavaslat adatai alapjin ASZ szerkesztés

A 3. dbran felvazolt értelmezési keret és az 1. tablazatban bemutatott, gyakorlatban bekovetkezd
valtozasok figyelembevételével mar definialhato a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga
fogalom. Az elemzés keretében a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga alatt azt értjiik,
hogy a Magyarorszag kozponti koltségvetésének végrehajtasért felelds szerveknek (mindenek-
elott a Kormanynak, az egyes fejezetek iranyito szerveinek, valamint a koltségvetési szerveknek
¢s az eldiranyzatok, alapok kezeldinek) mekkora a mozgastere abban, hogy a koltségvetési be-
vételek tervezettdl eltérd alakuldsara, illetve a kiadasokat érintd valtozasokra célszertien reagal-
janak, de nem atlépve a torvényes kereteket.

Megkozelitésiink alapja Magyarorszag Alaptorvénye 37. cikkének (1) bekezdése, amely ki-
mondja, hogy a ,,Kormany a kdzponti koltségvetést torvényesen és célszerlien, a kozpénzek
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eredményes kezelésével és az atlathatosag biztositasaval koteles végrehajtani”. Az Alaptérvény
ezen elbirasara figyelemmel az atlathatosag kérdését egy kiilon fejezetben targyaljuk, a rugal-
massagot biztositd intézkedések értékelésénél pedig kitériink arra, hogy azok segitik, vagy hat-
raltatjdk-e a kdzpénzek eredményes felhasznaldsat.

A koltségvetés végrehajtdsanak torvényes keretek kozott tartasa alatt elsdsorban harom dolgot
értlink. Azt, hogy

o akoltségvetési (az egyenlegre és az dllamadossagra vonatkozo) szabalyok tovabbra is
teljesiilnek;

o avégrehajtd szervek nem lépik at hataskoriiket;
e az intézkedés meghozataldhoz az Orszaggyiilés dontésére nincsen sziikség.

Ez utobbi azért sziikséges feltétel, mert, ha az Orszaggytilés dontésére, azaz az eredeti koltség-
vetés modositasara van sziikség, akkor mar nem a végrehajtas, hanem a teljes kdltségvetési fo-
lyamat rugalmassagarol beszéliink.

A rugalmassagot a koltségvetés végrehajtasanak egészére, és az éves koltségvetés végrehajta-
sara is értelmezziik. Ez ugyanakkor két tovabbi kérdéskor vizsgalatat teszi sziikségessé. Egyfe-
161 azt, hogy a végrehajtas egyik szintjéek mozgasterét egy masik szint mozgastere miként be-
folyasolja. A koltségvetés végrehajtasa egészének a mozgasterét ugyanis a koltségvetési szaba-
lyok behataroljak, kovetkezésképpen az egyes végrehajtasi szintek mozgastere csak a tobbi szint
(valamelyikének) a rovasara bovithetd. Ebbdl a szempontbol a Kormany mozgésterét tartjuk
elsddlegesnek, hiszen az Alaptorvény értelmében a végrehajtas altalanos felelossége az 6vé.

Masfeldl, egy adott év koltségvetése végrehajtasanak mozgastere a kovetkezd év (évek) kolt-
ségvetési mozgasterének rovasara is b6vithetd. Ez az adott év rugalmassaga szempontjabol ked-
vezd, sot nélkiilozhetetlen. Ugyanakkor, ha a kovetkez6 év mozgasterének szikitése egy bizo-
nyos mértéket elér, akkor az stilyosan besziikiti ennek az évnek a koltségvetési mozgasterét,
(ideértve az Orszaggytilés mozgasterét is).

A koltségvetési végrehajtasanak rugalmassaga vizsgalhato a koltségvetési folyamat kiilonbozo
elemeinél:

o Aszabalyozas esetében az a kérdés, hogy a koltségvetés végrehajtasara vonatkozo tor-
vényi és rendeleti eldirasok 1étrehoztak a koltségvetés végrehajtasa rezilienciajat bizto-
sité rugalmas védelmi rendszert, valamint ennek egyes elemei harmonikusan illeszked-
nek-e egymashoz.

o Atervezés szerepét elemezve els6sorban két kérdésre sziikséges valaszt adni. Az egyik
az, hogy a tervezés megalapozott-e, vagyis nem tartalmaz-e olyan hibakat (pl. egyes
bevételek irredlis taltervezését, illetve kiadasi sziikségletek alultervezését), amelyek a
végrehajtas soran sulyos problémakat okoznak. A masik megvalaszolandé kérdés az,
hogy elegend®d tartalékot terveztek-e az eldore lathatd koltségvetési kockazatok kezelé-
sére.
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e A végrehajtas monitorozasa kapcsan a f6 kérdés az, hogy kiépitettek-e olyan rendszert,
amely a tervektol valo eltérést naprakészen nyomon tudja kovetni, sot a varhato eltéré-
seket képes eldre jelezni.

e Elemezhetok a beavatkozasi pontok is, vagyis az, hogy a dontés feleldsségével rendel-
kezék megfeleld hataskorrel és informacioval rendelkeznek-e a sziikséges dontés ido-
beni meghozatalahoz.

o A koltségvetési beszamolorendszer biztositja-e az koltségvetési eldiranyzatok rugal-
mas (azaz a koltségvetési torvényi eldiranyzattdl eltérd) felhasznalasdnak atlathatosa-
gat és elszamoltathatosagat.

A fentiek alapjan fontos hangstlyozni, hogy a koltségvetés rugalmassaganak kovetelményét
mar a tervezés soran is meghatarozo szempontként kell figyelembe venni. A rugalmassagot ta-
mogatd koltségvetési eszkozok alkalmazhatosaga feltételezi egy megfeleld mindségli koltség-
vetés tervezési rendszer meglétét és mikddtetését, felmérve a gazdalkodasban rejlo kockéazato-
kat és elore jelezve az egyes eldirdnyzatok teljesiilését, valamint az ezt meghatarozo koriilmé-
nyeket. Ezek alapjan a kdzponti koltségvetés rugalmassaga értelmezheto a tervezés és a végre-
hajts szempontjabol is. Onmagaban egyik sem tudja biztositani a koltségvetés végrehajtasi fel-
tételekben bekovetkezd valtozasokra valo felkésziiltségét, ezért is sziikséges a koltségvetés ter-
vezeésétol a végrehajtasaig folyamatosan értékelni a rugalmassag mértékét, esetleges valtozasa-
nak nagysagrendjét.

A koltségvetés végrehajtasanak szempontjabol a rugalmassagot alapvet6en két f6 tényezo teszi
szitkségessé. Egyrészt a koltségvetési év soran az elbiranyzatnal kisebb, vagy tobb bevétel tel-
jesiilhet. Masrészt a koltségvetés végrehajtasa kozben modosulhat a kiadasi eldiranyzatok telje-
slilése az eredeti eldiranyzathoz képest (pl. lassabban halad elére egy beruhazas, vagy tobb sze-
mély valik jogosultta egy tamogatasra).

A bevételi, illetve a kiadasi eléiranyzatok teljesiilése tobbféle ok miatt is eltérhet az eredeti el6-
iranyzattol, ezek alapjan az eltérés az év kozben, illetve a koltségvetési év végén tul-, illetve
alulteljesiilés is lehet. Az eltérés indokai kozé tartozik tobbek kozott a kdzfeladat tartalmanak,
kiterjedésének modosulasa, az igénybevevoi kor valtozasa, 0j kozfeladat megjelenése, a gazda-
sagi kortilmények modosulasa (pl.: a vartnal nagyobb gazdasagi novekedésbol adodo tervezett-
nél magasabb adobevételek realizaldsa), vagy valamilyen természeti katasztrofa bekovetkezése.

A kozponti koltségvetés rugalmassaga szempontjabol kedvezo, ha a tervezettnél magasabban
alakulnak az egyes koltségvetési bevételek, illetve a tervezettnél alacsonyabb dsszegben telje-
slilnek a kiilonb6z6 koltségvetési kiadasok. Amennyiben azonban a bevételek a tervezetthez
képest alul-, vagy/és a tervezett kiadasok pedig tilteljesiilnek ebben az esetben a kozponti kolt-
ségvetés rugalmassaganak nagysagrendje csokken.

A kozponti koltségvetés rugalmassaganak mértekét az egyes eldirdnyzatok tobblet, illetve alul-
teljesiilésének egyenlege alapvetden befolyasolja. A kozponti koltségvetés bevételi és kiadasi
eldiranyzatainak év kdzben torténd teljesiilésének nyomon kovetése és a kivaltd okok értékelése
emiatt kiemelkedé jelent6ségii.
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A rugalmassag mértékét befolyasolo tényezok alapjan a Kormany szempontjabol kétféle helyzet
allhat eld. Kedvezo esetben, amennyiben a rugalmassag jelentds nagysagrendii, a kdzponti kolt-
ségvetés rugalmassaga azt fejezi ki, hogy a koltségvetés végrehajtasaért feleldsnek, vagyis a
Kormanynak, milyen mozgastere van a koltségvetési €s egyéb gazdasagpolitikai célok megva-
l6sitasanak eldsegitése, felgyorsitdsa érdekében. Ezen értelmezés szerint a kiilonbozo teriile-
tekre, célokra forditott tobbletpénz forrasat nem elvonassal, hanem a kedvezd gazdasagi, gaz-
dalkodasi folyamatokra épitve teremti meg a Kormany.

Kedvezétlen koriilmények esetében, amennyiben a tobbletkiadasok meghaladjak a tobbletbevé-
telek és a rendelkezésre allo, még fel nem hasznalt tartalékok értékét — ekkor a koltségvetés
végrehajtasanak rugalmassaga azt jelenti, hogy a kiilonbozd gazdalkodasi technikakkal a kolt-
ségvetés végrehajtasara hatast gyakorlo tényezok hogyan kezelhetéek a Kormany szamara. Gya-
korlati értelemben a koltségvetés f60sszegéhez képest nem jelentds (nagysagrendileg a koltség-
vetés f00sszegének 0,5% alatti) bevételkiesés, vagy kiadasnovekedés nem okozza a kdltségvetés
egyensilyi mutatéinak romlasat, illetve az uniés modszertan szerinti koltségvetési hianycél nem
teljesiilését. A rugalmassadg ebben a megkozelitésben az OECD és az IMF éaltal definialt
reziliencia képességét jelenti, vagyis a kiilonb6zé sokkhatasok esetén is képes a koltségvetés
egyensulyi helyzetét helyreallitani, betartva a kiilonbdzo kdltségvetési szabalyokat.

Az elemzés szemléletmodja szerint azt értékeli, hogy els6sorban a Kormanynak, masodsorban
a koltségvetés végrehajtasaban kozremitk6do tovabbi szervezeteknek milyen lehetségei van-
nak a koltségvetés végrehajtasa soran a valtozo — a koltségvetési eldiranyzatok teljesiilésére po-
zitiv és negativ hatast gyakorl6é — gazdasagi- és koltségvetési feltételekre vald rugalmas reaga-
lasra, a koltségvetési folyamatok tudatos menedzselésére.
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3. A RUQALMASSAGOT BEFOLYASOLO KOLTSEGVETESI

A koltségvetési gazdalkodassal kapcsolatos lényegesebb hazai jogszabalyok — az Alaptdrvény,
a Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolo 2011. évi CXCIV. torvény (Gst.), az allamhéz-
tartasrél sz616 2011. évi CXCV. torvény (tovabbiakban Aht.), az allamhaztartisrol sz616 torvény
végrehajtasarol sz616 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (tovébbiakban Avr.), valamint az éves
koltségvetési torvények — nem tartalmazzak a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga fo-
galmat.

Ugyanakkor a szabalyozas kialakitja a koltségvetés végrehajtasa rugalmassagat és rezilienciajat
biztosito keretet. Ennek a rendszernek az alapjat a Gst.-ben rogzitett, a koltségvetés egyenlegére
és az allamaddssag alakulasara vonatkozoi koltségvetési szabalyok képezik. Az Aht. meghaté-
rozza a koltségvetés végrehajtasaért felelos szervezetek jogkoreit, és a koltségvetés végrehajta-
saért f0 felelosséget viseld Kormanyt hatalmazza fel olyan részletszabalyok megalkotasara,
amelyek a tovabbi végrehajtasi szintek mozgasterét hatarozzak meg (példaul a fejezeti, illetve
az intézményi hataskorben végrehajthaté eldiranyzat-modositasokat).

A jogszabalyok szamos olyan koltségvetési eszkozt, intézkedési lehetdséget hataroznak meg,
amelyek a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassagat befolyasoljak. A jogszabalyok altal
megteremtett, a rugalmassagot biztositd eszkdzok kozé a kovetkezok sorolhatdak:

- tartalékok képzése és felhasznalasa,

- el6iranyzat maradvanyok felhasznalasa,

- feltétel nélkiil, illetve engedélyhez kototten tulléphetd eldiranyzatok alkalmazasa,
- eldiranyzatok modositasa és atcsoportositasa,

- eldiranyzatok zarolésa, torlése.

Ezen eszkozok kozos jellemzdje, hogy alkalmazasuk altal a koltségvetés végrehajtasa soran a
nem vart hatasok, valamint a koltségvetés végrehajtasanak feltételeiben bekovetkezett valtoza-
sok kovetkezményei kezelhetové valnak. Ennek soran azonban fontos figyelembe venni az
Alaptorvénynek a kozpénzek eredményes felhasznalasra vonatkozo eldirasat, vagyis a rugal-
massag érdekében végrehajtott intézkedések ne, vagy csak a legsziikségesebb mértékben ront-
sak a koltségvetés végrehajtasanak eredményességét, példaul ne vezessenek kozfeladatok ella-
tasanak elmaradasahoz, pazarlo talkoltekezéshez, a koltségvetési szervek beszallitdinak likvidi-
tasi zavaraihoz.

A rugalmassagot tamogatd koltségvetési eszkozok alkalmazasa rendszeresnek mindsithetd a
koltségvetés végrehajtasa soran. A kdvetkezkben az egyes eszkdzokre vonatkozo szabalyozas
tartalma és alkalmazasuk gyakorlati jellemzdi keriilnek bemutatasra, amely altal 1athatova valik,
hogy a hazai koltségvetési gazdalkodas milyen modon, illetve kiterjedéssel alkalmazza ezen
eszkozoket a kdltségvetés végrehajtasa soran.
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Tartalékok kepzése és felhasznalasa

A tartalékok képzését és felhasznalasat az Aht. 21. §-a szabalyozza. Az Aht. ez alapjan négyféle
tartalékot nevesit, amelyek a kovetkezok: a rendkiviili korméanyzati intézkedésekre szolgdld tar-
talék (a tovabbiakban RKI), a céltartalék, a fejezeti altalanos tartalék, valamint az egyéb tartalék.

Az elmult néhany évben un. fejezeti stabilitasi tartalékot is képezni kellett a kézponti kdltség-
vetésrol szolo torvényben nem szerepeltetett 1j feladatok, valamint az abban szerepeltetett fel-
adatok bovitése eldiranyzati fedezetének biztositasara. Ez a kotelezettség azonban 2019. januar
1-t6] megsziint.

Az RKI az év kdzben meghozott kormanyzati dontésekbdl kovetkezo feladatok finansziroza-
sara és az eldiranyzott, de elharithatatlan ok miatt elmarad6 koltségvetési bevételek potlasara
szolgal. A jogalkoto korlatozta az eldiranyzat nagysagat, amely nem haladhatja meg a kiadasi
foosszeg 2,0%-at, és nem lehet kevesebb ennek 0,5%-nal, valamint az elsé félévben maximum
40,0%-a hasznalhat¢ fel.

A céltartalék — amely a koltségvetés tervezésének rugalmassagot tamogatd eszkozei kozé tar-
tozik — az évkozi kormanyzati intézkedések fedezetéiil szolgal. F6 jellemzdje, hogy céljat és
rendeltetését egyidejiileg mar meghatarozta az Orszaggytilés, azonban a koltségvetési kiadasi
eldiranyzat felhasznalasanak fejezet, cim, alcim szerinti megoszlasa a kdzponti koltségvetésrol
sz010 torvény elfogadasakor még nem ismert. A céltartalékok képzése kdzponti és fejezeti szin-
ten egyarant jellemzo.

A fejezeti altalanos tartalékra vonatkozoan az Aht. nem allapit meg részletes szabalyokat. Az
Avr. 33. § (3) bekezdés be) alpontja értelmében a fejezeti ltalanos tartalék célja a fejezeten
beliili eldiranyzat-atcsoportositas elére nem valdsziniisithetd €s nem tervezheto koltségvetési
kiadas teljesitéséhez.

Az Aht. alapjan a kozponti koltségvetésrél szo16 torvényben egyéb tartalék is 1étrehozhato,
azonban a koltségvetési torvényben meg kell hatarozni a tartalék céljat, felhasznalasanak modjat
és feltételeit. Erre az elGirasra tekintettel szerepel a 2012. év 6ta minden koltségvetési torvény-
ben az Orszagvédelmi Alap (a tovabbiakban: OVA), amely a gazdasagi koriilmények valtoza-
sabol fakado kockazatok mérséklésére szolgal.

A koltségvetési torvény az elmult években folyamatosan tartalmazott tartalék-el6iranyzatokat.
Ezen eldiranyzatokat és azok felhasznalasat mutatja be a 2. tablazat. A tartalékok teljesitési
adatait vizsgalva megallapithato, hogy teljes kortien felhasznalasra keriiltek a 2016. és a 2017.
években.

A céltartalekok Osszegét és felhasznalasat a tablazat nem tartalmazza, mivel a céltartalékok a
koltségvetési végrehajtasanak reziliencidja szempontjabol nem jelentenek tartalékot, mivel az
eldiranyzat céljat az Orszaggylilés mar meghatarozta, és az csak a tdrvényben meghatarozott
célokra hasznalhato fel. Ugyanakkor megallapithatd, hogy az elmult években a céltartalékok
teljes Osszege a kitizott céloknak megfelelden felhasznalasra kertilt.
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2. tablazat

A kozponti koltségvetésben tervezett tartalékok és ezek felhasznalasanak alakulasa a
2016-2017. években

Adatok Mrd Ft-ban

2016 2017
Eredeti Tartalék Eredeti Tartalék
Tartalék megnevezése
eldiranyzat | felhasznalas eldiranyzat felhasznalas
Rendkivili Kormdnyzati| 54 s 1231 110,0% 141,0
Intézkedések
Orszagvédelmi Alap 70,0* 80,0 60,0* 95,9
F’ejezetl stabilitasi tarta- 350 350 336 336
1€k
fé?fzetl altalanos tarta- 15,3 15,2 16,1 16,3

*: Az év kozben tortéent modositasok kdvetkeztében névekedett az eredeti eldiranyzat.
Forrds: 2016. évi és 2017. évi zarszamadasi torvények alapjan ASZ szerkesztés

A fejezeti stabilitsi tartalékok esetében megfigyelhetd, hogy a felhasznalasuk mindkét évben
jellemzéen nem csak a tartalékot képzo fejezetnél tortént. A Kormany atcsoportositasra vonat-
koz6 dontései révén egyes fejezetek részesedtek mas fejezeteknél képzett tartalekokbol is, ami
értelemszerlien mérsékelte a fejezetek érdekeltséget stabilitasi tartalékok képzésére. Ezért a sta-
bilitasi tartalék képzésére vonatkozo kotelezettség megsziinése onmagaban nem mérsékli a kolt-
ségvetés végrehajtasanak rezilienciajat, ha szerepét atveszi a csak az adott fejezetnél felhasznal-
hato altalanos fejezeti tartalék, azzal a megkotéssel, hogy a tartalék meghatarozott része csak
akkor hasznalhato fel, ha a koltségvetés egészének az egyensulyi helyzete ezt lehetdvé teszi.

A tartalékok szabalyozasa szempontjabol nagyon fontos, hogy azok felhasznalasara csak akkor
keriiljon sor, ha azt a koltségvetési folyamatok alakulasa lehetové teszi, hiszen egy varatlan
helyzet fellépésekor kizarolag a még fel nem hasznalt, célhoz nem kotodtt eléiranyzatok mozgo-
sithatoak. Ezt a szempontot a magyar szabalyozas figyelembe veszi, és az OVA, az RKI és —
korabban - a fejezeti tartalékok esetében is eldirta, hogy a tartalékok, illetve azok aranyos része
csak a koltségvetési év egy késobbi idopontjaban, illetve csak bizonyos feltételek teljesiilése
esetén hasznalhato fel.

Fontos megjegyezni, hogy a tartalékok szerepe eltéré a nem tervezett kdltségvetési kiadas, il-
letve a tervezettnél kisebb koltségvetési bevétel esetében. A varatlan kiadasi sziikséglet teljesi-
tése ugyanis a tartalékok felhasznalasaval jar, mig a koltségvetési bevételek elmaradasanak ki-
egyensuilyozasa a tartalékok fel nem hasznalasaval érhetd el. Ha tehat a koltségvetési bevételek

* A fejezeti altalnos tartalék magdba foglalja a fejezeti szinten képzett fejezeti tartalékot és fejezeti (4ltalanos) tartalék ot.
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a tervezettnek megfelelden, vagy azt meghalad6 mértékben alakulnak, akkor a tartalékokat nem
tervezett kiadasok teljesitésére fel lehet hasznalni. Ebben az esetben azonban figyelembe kell
venni, hogy az év negyedik negyedévében felszabaditott tartalékok terhére engedélyezett tobblet
kiadasi eldiranyzatok tobbsége — eldzetes eldkészités hianyaban — az év végéig mar nem hasz-
nalhat6 fel. Ezaltal azok jelentds hanyada tényleges kiadasként nem az adott, hanem a kovetkezd
koltségvetési évet terheli. Ennek, illetve az at nem gondolt felhasznalasnak az elkeriilése érde-
kében célszerli elére meghatarozni, hogy a tartalékok felszabaditasa esetén mely kiadasi el6-
iranyzatok megemelése célszer(i, mert igy biztosithato a megemelt eldiranyzatok adott éven be-
lili eredményes felhasznalasa. Ez egy tipikus esete annak, amikor a koltségvetés végrehajtasa-
nak rugalmassaga figyelembe veszi a kozpénzek eredményes felhasznalasanak alkotmanyos ko-
vetelményét.

Eldiranyzat maradvanyok felhasznalasa

Az Aht. 1. § 17. pontja szerint a ,,maradvény a koltségvetési év soran a bevételek és kiadasok
kiilonbozete, amely az alaptevékenység bevételei és kiadasai tekintetében a koltségvetési ma-
radvany, a vallalkozasi tevékenység bevételei és kiadasai tekintetében a vallalkozasi marad-
vany”.

A maradvanyok képzddése a pénzforgalmi szemléletli koltségvetési gazdalkodas természetes
jellemzéje. Ennek indoka, hogy a kdltségvetési gazdalkodas egyéves periodust alkalmaz mind
a tervezés, mind a koltségvetés megvaldsitasarol szo016 beszamolas, vagyis a zarszamadas ese-
tén. Ugyanakkor a koltségvetési gazdalkodas keretében szamos olyan gazdasagi esemény ko-
vetkezik be, amely tobb koltségvetési évet érint (példaul egy beruhazas megvaldsitasa), illetve
a tervezett bevétel, vagy kiadas kiilonb6z6 okok miatt nem realizalodik az adott kdltségvetési
éven beliil.

Az év végi maradvanyok keletkezésének és kovetkezd évi felhasznalasanak sziikségességére
tekintettel az Aht. maradvany-elszamolast szabalyozo 86. § (1) bekezdése ugy rendelkezik, hogy
az ,,allamhaztartas kozponti alrendszerébe tartozo koltségvetési szerv és a fejezeti kezelésii el6-
iranyzat kezel6 szerve a koltségvetési szerv és a fejezeti kezelésu eldiranyzat bevételi és kiadasi
eldiranyzatait a koltségvetési évet megeldz0 év maradvanyanak osszegével megndveli”. Ez a
szabalyozas, ebben a korben szinte automatikussa teszi az el6z6 év végi maradvanyok atvitelét
a kovetkez6 évre. Ugyanakkor az Aht. felhatalmazza a Kormanyt arra, hogy rendeletben meg-
hatarozza a maradvany megallapitasanak, felhasznalhatosaganak, jovahagyasanak részletes sza-
balyait.

Az Avr. 149-155. §-a tartalmazza e rendelkezés alapjan az eléiranyzat maradvanyok felhaszné-
lasanak szabalyait. A rendeleti szabalyozéds megkiilonbozteti a kotelezettségvallalassal terhelt
¢s a kotelezettségvallalassal nem terhelt maradvanyt, és azok felhasznalasara eltérd szabalyokat
allapit meg. A kotelezettségvallalassal terhelt maradvanyok esetében lehetévé teszi azok atvite-
1ét a kdvetkezd évre az eredeti cél teljesitése érdekében.

A Kkotelezettségvallalassal nem terhelt maradvanyok (a tovabbiakban: szabad maradvanyok)
esetében viszont eltérd szabalyok érvényesiilnek, amelyek az elmult két évben jelentGsen val-
toztak. A 2017. évig lehet6ség volt e maradvanyok visszahagyasara és elvonasara is a Kormany
dontése alapjan.
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Az egyik lehetséges indok, ami miatt sziikség lehet a kotelezettséggel nem terhelt maradvany
,»visszahagyasara”, hogy a feladat elvégzésére sziikség van, de a feladat végrehajtasa még a ko-
telezettségvallalas fazisaig nem jutott el. Példaul egy jelentds beszerzés esetében kiirtdk a koz-
beszerzési palyazatot, de az érvénytelen volt, amely miatt nem folytatddhat az eldékészitési fo-
lyamat. A masik lehetséges indok, hogy az eldiranyzat cimzettje a tervezettnél gazdasagosabban
oldotta meg a feladatot, és ezért nem volt sziiksége a teljes eldiranyzat felhasznalasara. Ilyenkor
indokolt lehet — 6sztonzési céllal — lehetdvé tenni, hogy a megtakaritott eldirAnyzat egy részét
az adott koltségvetési szerv mas fontos célra felhasznalja.

2018. januar 1-jétol uj szabalyozasi elemet jelent, hogy a szabad maradvany Gsszegét az Avr.
150. § (4) bekezdése alapjan az éves koltségvetési beszamolo elfogadasat, de legkésébb az el-
fogadasra rendelkezésre all6 hataridot kovetd tiz munkanapon beliil be kell fizetni a Kozponti
Maradvanyelszamolasi Alap (a tovabbiakban: KMA) javara. A 2018. évben a KMA részére
kellett befizetni:

e aszabad maradvany Osszegét,

e az RKI fel nem hasznalt részét,

e ameghitsult kotelezettségvallalas miatti maradvanyt.

Az Avr. valtozasa kovetkeztében 2019. januar 1-jé6t6] a koltségvetési évben az allamhaztartas
kozponti alrendszerébe tartozd kdzponti koltségvetési szerv intézményi milkodési kiadasi elo-
iranyzatain meghatarozott osszegeket a targyév december 31. napjaig ki kell fizetni. Az ebben
a korben keletkezé maradvanyt a kotelezettségvallalassal nem terhelt maradvannyal azonos mo-
don teljes egészében a KMA részére kell befizetni kivéve, ha valamely jogszabaly rogziti, hogy
a koltségvetési szerv maradvanya nem elvonhatd, vagy az csak egy adott feladatra hasznalhato
fel, illetve azt kotelezettségvallalassal terhelt maradvanynak kell tekinteni.

A KMA gyakorlatilag ezek alapjan egyfajta kozponti tartalékként mikddik, amelynek felhasz-
nalésarol az Avr. 153. §-a alapjan az allamhdztartasért felelés miniszter elSterjesztése alapjan a
Kormany egyedi hatarozatban rendelkezik. A KMA-ban a meghatarozott befizetési szabalyok
alapjan rendelkezésre allo 0sszeg lehetdséget teremt a Kormany szamara fontosnak mindsitett
gazdasagi, illetve tarsadalompolitikai célok tdmogatasara.

Az adott évben keletkezett kotelezettségvallalassal terhelt maradvanyok szinte automatikus fel-
hasznalasi lehetdsége nagyfokl rugalmassagot teremtett a koltségvetési szervek és a fejezeti
eldiranyzatok kezeldi részére, hiszen kiilondsebb problémat nem okozott szamukra, ha a kiadasi
eléiranyzatot lekototték, de ténylegesen még nem hasznaltak fel. Ez a koltségvetés rezilienciaja
szempontjabol sem jelentene gondot akkor, ha az adott évi kdltségvetés tobblettel zarul, mivel
ebben az esetben a tobblet erejéig ténylegesen elkolthetd maradvany all rendelkezésre a kovet-
kezd évben. Azonban, ha deficites az adott évi koltségvetés, akkor ténylegesen, pénziigyi szem-
pontbol rendelkezésre allo maradvanyrol nem beszélhetiink, sem a kotelezettségvallalassal ter-
helt, sem a szabad maradvanyok esetében. Kovetkezésképpen a maradvany cimén a kovetkez6
évre atvitt koltségvetési kiadasi eldiranyzatok fedezetét a kovetkezo év koltségvetési bevételei-
bél kell fedezni, ami a kdvetkezo évi koltségvetés végrehajtasanak rezilienciajat nagymeértékben
csokkenti.

Jelentds probléma a fentiekbdl két oknal fogva nem keletkezik. Az egyik ok, hogy minden évben
keletkeznek koltségvetési maradvanyok, kovetkezésképpen az eléz6 évrol atvitt maradvanyok
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miatti kiadasokat részben, vagy egészben kiegyenlitik az adott évben keletkez6 maradvanyok
(meg nem valosult kiadasok). A masik ok az, hogy az unids egyenleg kiszamitasa eredmény-
szemléletben torténik, ami miatt a pénzforgalmi szemléletben keletkez6 maradvanyokat eltérd
modon kell figyelembe venni. Ezzel a kérdéskorrel az ASZ egy korabbi tanulméanya® és az ennek
alapjan késziilt cikk® részletesen foglalkozik.

A maradvanyok képzddésének és felhasznalasanak jelentdségét jol mutatja, hogy a kozponti
koltségvetési szerveknél és fejezeti kezelésii eldiranyzatoknal keletkezett eldiranyzat-marad-
vany a 2015. évrdl a 2016. évre kozel kétszeresére, 1 140,8 Mrd Ft-rol 2 211,2 Mrd Ft-ra. (A
maradvanyok keletkezése legnagyobb dsszegben az unios fejlesztésekkel kapcsolatos eldirany-
zatokndl volt jellemz6 az elmult két évben.)

Mindez azonban a 2017. évben nem okozott gondot, mivel abban az évben még magasabb lett
amaradvany, 2 743,1 Mrd Ft. A probléma akkor jelentkezik majd, amikor az unids tamogatasok
nagyobb aranyl tényleges felhasznalasa kovetkeztében mérséklédni fog a maradvany képzo-
dése, mivel ekkor az el6z6 évrdl athozott maradvanyt nem fogja kiegyenliteni az adott évben
keletkez6 maradvany, ami — megfeleld ellenintézkedések nélkiil — a pénzforgalmi egyenleg rom-
lasat eredményezi.

Feltétel nélkiil, illetve engedélyhez kototten tulléphetd elGirdanyzatok alkalmazadsa

Az Aht. 32. §-a szabalyozza, hogy a kozponti koltségvetésrél sz010 torvény mely koltségvetési
kiadasok tekintetében adhat felhatalmazast eldiranyzat-modositasi kotelezettség nélkiil az ere-
deti el6iranyzaton feliili kiadas teljesitésére. Ezen eliranyzatokat tételesen az adott évi koltség-
vetési torvény 4. melléklete tartalmazza.

Ugyanakkor fontos hangstlyozni, hogy ezen eldiranyzatok kozott meghatarozo jelentdségliek
az eurdpai unios forrasok felhasznaldsaval kapcsolatos eldiranyzatok, amelyek a rendelkezésre
allo pénzosszeg meghatarozott idokereten belilli minél teljesebb korii felhasznalasa érdekében
léphetdek tal. A vonatkozo szabalyok lényege, hogy ha az atcsoportositasi szabalyokra vonat-
kozo rendelkezésekben foglalt lehetdségek kimeriiltek, az egyiittes eredeti tamogatasi eldirany-
zat 30%-aval, e folott a Kormany dontése alapjan talléphetdek ezen eldiranyzatok.

A talléphet6 eldiranyzatok darabszamanak alakulasat a 3. tablazat mutatja be.

S Allami Szamvevészék (2017)
8 Pulay — Simon — Szilas (2017)
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3. tablazat

A feltétel nélkiil és az engedélyhez kototten tullépheto
eléiranyzatok szamanak alakulasa (darab)

Kategoriak 2016 2017 2018
A, teljesurles kiilon szabalyozas nélkiil is eltérhet az el6- 45 78 81
irdnyzattol
Az elbirdnyzat a Kormény jévahagyésaval talléphetd 19 23 22

Ha az eurdpai unios tagsaghoz kapcsolodd tamogatasok
felhasznalasa érdekében illetve e tamogatasok folyositasa-
nak elmaradasa esetén életbe 1ép6 atcsoportositasi szaba-

lyokra vonatkozo rendelkezésekben foglalt lehetdségek ki- 16 15 15
meriiltek, az egyiittes eredeti tamogatasi eldiranyzat 30%-

aval, e f0lott a Kormany dontése alapjan talléphetd.

A nyugdijszeri ellatasban részesiilé személyek évkozi el-

latas-emelése végrehajtasaval Osszefliggésben tételes el- 1 1 1

szamolas alapjan a szocialis- és nyugdijpolitikaért felel6s
miniszter engedélyével tulléphetd

A pénziigyi tranzakcios illeték megfizetéséhez kapcsolo-
doan az allamhaztartasért felelds miniszter engedélyével 1 1 1
tilléphetd a Dologi kiadasok kiemelt eliranyzat:

A gybgyszertari tulajdoni hanyad allami elovasarlasaval
oOsszefliggésben az egészségbiztositasért felelés miniszter

engedélyével, az allamhaztartasért felels miniszter egyet- 1 1 1
értése mellett talléphetd
Osszesen: 83 119 121

Forras: A 2016., 2017. és 2018. évi kéltségvetési torvény alapjan ASZ szerkesztés.

A tablazat alapjan jol latszik, hogy a kiilon szabalyozas nélkiil is tlléphet6 eldiranyzatok szama
jelentdsen novekedett az elmult idészakban. A névekedés kiilondsen a 2017. évre volt kiemel-
kedd mérték.

A feltétel nelkiil és az engedélyhez kototten talléphetd eldiranyzatok eredeti és modositott eld-
iranyzatainak, valamint teljesiilének adatait a 4. abra mutatja be. Az abra alapjan megallapit-
hato, hogy a feltétel nélkiil és az engedélyhez kototten tulléphetd eldiranyzatok teljesiilési adatai
lényegesen meghaladtak az elmult két évben a tervezett eldiranyzatok értékét.
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4, dbra
A feltétel nélkiil és az engedélyhez kototten tallépheté eldiranyzatok alakulasa
2016-2017. (Mrd Ft)
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Forras: A 2016. évi zarszamadds, a 2017. évi zdarszamadds torvényjavaslat alapjan
ASZ szerkesztés.

Az egyes elbiranyzatokat elemezve ugyanakkor az is megallapithatd, hogy bizonyos elirany-
zatok rendszeresen till- masok pedig alulteljesiilnek a tervezett eldiranyzathoz képest. Ezen ada-
tokat mutatja be egyiittesen a 4. tablazat.

4., tablazat

A feltétel nélkiil és az engedélyhez kototten tullépheté eldiranyzatok teljesiilése a terve-
zetthez képest 2016-2017. években

Adatok Mrd Ft-ban

2016 2017
Alulteljesiilés dsszesen -512,5 -1055,5
Thulteljesiilés 6sszesen +748,0 +1203,5
Egyenleg + 2355 +148,0

Forras: 2016. évi zarszamadas, 2017. évi zarszamadas torvényjavaslat alapjan
ASZ szerkesztés.

Az elmult két évben tulteljesiilést mutatott tobbek kdzott a Honvédelmi Minisztériumhoz tartozo
Hozzdjarulas a hadigondozasrol szolo térvényt végrehajto kézalapitvanyhoz, az allami vagyon-
nal kapcsolatos bevételek és kiadasok koltségvetési fejezethez tartozd AFA elszamolds, a Nem-
zeti F6ldalappal kapcsolatos bevételek és kiadasok fejezethez tartozo Birdsdagi dontésbdl eredd
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kiadasok eldiranyzat. Ugyanakkor alulteljesiilt tobbek kozott az Igazsagiigyi Minisztériumhoz
tartozo Biincselekmények dldozatainak kdarenyhitése, a Foldmuvelésiigyi Minisztériumhoz tar-
tozd Iskolagyiimolcs program, valamint az Emberi Eréforrasok Minisztériumahoz tartozo
GYES-en és GYED-en 1évok hallgatoi hitelének célzott tamogatasa.

A feltétel nélkiil talléphetd eldiranyzatoknal a tillépés mértékével csokkent a Kormany szem-
pontjabol a kozponti kdltségvetés rugalmassaga, hiszen a kiadasok tervezetthez képest maga-
sabb teljesiilés érdekében tovabbi forrasok biztositasara volt sziikség.

Az engedélyhez kototten tulléphetd eldiranyzatok tillépését megeldzoen a Kormanynak mérle-
gelési lehetdsége van. Ilyen esetben az engedély kiaddsanak feltétele lehet a megfeleld nagysag-
rendl tobbletbevétel rendelkezésre allasa. Ez alapjan nem sorolhatd e koltségvetési eszkoz a
rugalmassagot novelé eszk6zok kozé a kozponti koltségvetés szempontjabol. Ugyanakkor az
engedély megadasat kovetden, a fejezeti, illetve intézményi rugalmassagot eldnyosen érinti.

Eldiranyzatok modositasa és atcsoportositasa

Az Aht. értelmez6 rendelkezése szerint az eléirdnyzat-modositas a bevételi eléiranyzat, vagy a
kiadasi el6iranyzat novelése, illetve csokkentése. Az eldiranyzat-atcsoportositas az atcsoporto-
sitast végrehajto koltségvetésének - az Orszaggytilés vagy a Kormany intézkedése, és a fejezetet
iranyito szervek megallapodasa esetén a kozponti kdltségvetés, a fejezetet irdnyitd szerv intéz-
kedése esetén a fejezet, az allamhaztartas onkormanyzati alrendszerében a koltségvetési rende-
let, hatarozat - Osszesitett kiadasi eldiranyzatai foosszegének valtozatlansaga mellett a kiadasi
eldiranyzatok egyidejii csdkkentésével és ndvelésével végrehajtott modositas.

Az elbiranyzat-modositassal, eldiranyzat-atcsoportositassal kapcsolatos részletes szabalyokat az
Aht. felhatalmazésa alapjan a Kormany az Avr. 30-36., 38-44. §-aiban szabélyozta. Tovabbé a
Kormany az Avr. 35. §-a keretében hatirozta meg a koltségvetési szerv és a fejezeti kezelésii
eldiranyzat bevételi eldiranyzatain feliili tobbletbevétel felhasznalasanak korlatait.

Az eldiranyzat-atcsoportositas tipikus esete a korabban bemutatott tartalékok felhasznalasa.
Ezen atcsoportositasok sajatossaga, hogy az atcsoportositas iddpontjaban pénziigyi teljesités
nem kapcsolodik hozzajuk, csak a kiadasi oldalon modosul az érintett eldiranyzatok értéke (a
tartalékok értéke csokken, az adott eldiranyzat értéke ndvekszik). Tényleges pénziigyi teljesités
ez alapjan az atcsoportositast kdveten a koltségvetési év hatralévo részében lehetséges.

Az atcsoportositas tovabbi jellemz6 formaja, amikor az atcsoportositas forrasa nem valamely
tartalék jellegi el6iranyzat. Ennek jellemzoje, hogy két eldiranyzat kozott torténik atcsoporto-
sitas €s a valtozasok egyenlege nem befolyasolja a kdltségvetés foosszegét.

Az eldiranyzat-atcsoportositasok koziil a kdzponti koltségvetés rugalmassagat mindossze azok
befolyasoljak, ahol az atcsoportositasban valamely tartalék jellegii eldiranyzat érintett, valamint
tobbletbevétel, vagy kiadasi megtakaritas kertil atcsoportositasra a koltségvetésen beliil.

A tartalékok értékének ndvelése javitja, a tartalékok felhasznalasa azonban csokkenti a kdzponti
koltségvetés rugalmassagat. A tartalékok felhasznalasa a kozponti koltségvetés rugalmassagat
hatranyosan érinti, mert a Kormany mozgastere ennyivel sziikiil az esetlegesen bekovetkez6
hatasokkal szemben.
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A tobbletbevételbol, vagy kiadasi megtakaritasbol szarmazd atcsoportositasok szintén elonyo-
sen érintik a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassagat, amely fejezeti €s intézményi szinten
értelmezett rugalmassagot pozitivan, vagy negativan befolyasoljak.

Az eldiranyzatok modositasanak koltségvetésre gyakorolt hatdsat — tipusonként bontva — a
2016. és a 2017. évre vonatkozoan mar korabban bemutattuk (lasd az 1. tablazatot). A kozponti
koltségvetés modositott eldiranyzata a 2016. évben 3 830,7 Mrd Ft-tal (23,1%-kal), a 2017.
évben 4 999,9 Mrd Ft-tal (26,9%-kal) haladta meg az eredeti elGiranyzatot. Az évkozi eldirany-
zat-emelkedés dont6 része (a 2016. évben 82,0%-a, a 2017. évben 86,0%-a) fejezeti és intézmé-
nyi hataskorit modositas volt.

Az orszaggylilési és a kormanyzati hatdskort eldiranyzat ndvekedés dsszege kozel hasonlo volt
a vizsgalt két év soran. A fejezeti hataskorben végzett eldiranyzat-modositasok azonban jelen-
tésen, 40,5%-kal, az intézményi hataskorben végzettek pedig 33,0%-kal névekedtek a 2017.
évben az el6z6 évhez képest. A kiadasi eldiranyzat-emelkedés jellemzoen az uniés forrasbol,
illetve eldiranyzat-maradvanybol szarmazo tobbletbevételek, illetve technikai jellegli atcsopor-
tositasok hatasara kovetkezett be.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassdga szempontjabdl alapvetd fontossagu az eldirany-
zat-moédositasok lehetdségének rendelkezésre allasa. Ugyanakkor fontos azonositani kormany-
zati és fejezeti szinten egyarant az adott évi zarszamadasi torvény elfogadasat kovetden, hogy
jelentds szamu és értékl eldiranyzat-modositas esetén mely eseteket okozott tervezési hiba,
vagy olyan koltségvetési kockazat, amelyekre a ténylegesen valtozd koriilmények miatt volt
sziikség.

Az eléiranyzatok atcsoportositdsa szempontjabol kiemelkedo jelentésége van a beruhazasi jel-
legli eléiranyzatok kdzotti atcsoportositiasnak, mivel ezek azok, amelyeknél a tobb éves felhasz-
nalas a jellemzo, és a kivitelezés soran jelentkez6 problémak miatt az eldiranyzatok tényleges
felhasznalasa jelentésen killonbozhet a tervezettél. Ezt a problémakort az ASZ egy, a 2018.
évben megjelent elemzése’ néhdny kiemelt beruhazés esetében részletesen vizsgalta, és jelentds
eltérést tapasztalt az eldiranyzatok tervezett és tényleges felhasznalasa kozott. Ezt mutatjak be
az 5. tablazat adatai.

7 Allami Szamvevészék (2018)
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5. tablazat

Az egyes beruhazasok tervezett és teljesitett kiadasai 2014-2017. kozott
Adatok Mrd forintban

Az adott . Az adott
. A beruha- | |
Ev Beruhazas neve évben zas ¢vben fel
tervezett . nem
. teljesitett .
felhasznal- KiadAsai hasznalt
hato forrasok
osszeg

2014 Liget Budapest projekt 5,0 5,0 0
Nemzeti Olimpia Kézpont 20,3 0,7 19,6
Liget Budapest projekt 15,7 15,7 0
2015 Modern Vérosok Program 23,0 1,0 22,0
Paks Il. Atomerémii bévitési programja 28,2 14 14,2
Nemzeti Olimpia Kézpont 41,3 2,3 39
Liget Budapest projekt 22,5 20,4 2,1
Modern Varosok Program 50,0 49,1 0,9
2016 Paks II. Atomerémii b&vitési programja 1131 19,7 93,4
Kiemelt K6zati projektek 98,4 90 8,4
Nemzeti Olimpia Kozpont 35,9 4 31,9
2017 Liget Budapest projekt 37,7 34,2 3,5
Modern Varosok Program 152,8 145,7 71
Paks II. Atomerdmii bévitési programja 106,7 419 64,8
Kiemelt Kozati projektek 214,6 145,0 69,6
Nemzeti Olimpia K6zpont 35,9 43,9 -8,0

Forrds: ASZ (2018) 43. oldal

A Kormany a 2013. évben hozta 1étre a Beruhazasi Alap rendszerét, amelynek célja volt, hogy
az allami vagyon hasznositasabdl, értékesitésébodl szarmazo bevételek az allami vagyon bovii-
lését eredményezd kiadasok fedezetéiil szolgaljanak. Ezen elGiranyzatok esetében 0j kotelezett-
séget vallalni az allamhaztartasért felelds miniszter eldzetes egyetértésével, véleményével lehe-
tett. Az egyetértés, vagy vélemény kialakitasanal a miniszternek figyelemmel kellett lennie az
allami vagyon értékesitésébol szarmazo bevétel éven beliili idobeli teljesiilésére, ugyanakkor a
kotelezettségvallalasok koltségvetési fedezetét maga a kiadasi elGiranyzat rendelkezésre allasa
tette lehetové.

A Beruhazasi Alap lehetové tette, hogy (pl. az engedélyezések elhtizodasa miatt) lassabban meg-
valosul6 beruhazasoktol at lehessen csoportositani forrasokat a gyorsabban halad6 beruhaza-
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sokhoz. A Beruhazasi Alap a beruhazasok fegyelmezett koltségvetési politika melletti megva-
l6sitasara iranyulo rendszer, amely a beruhazasokhoz sziikséges kotelezettségvallalasok vizsga-
latat, engedélyezését, atcsoportositasat, vagy korlatozasat tette lehetové.

A Beruhazasi Alap elkiilonitett eldiranyzata a 2015. és 2016. évi kdltségvetésben még szerepelt,
amelynek adatait az 5. abra mutatja be.

5. abra

A kozponti alrendszer beruhazasi kiadasai és
a Beruhazasi Alap eredeti eldiranyzata 2015-2016.

(Adatok Mrd Ft-ban)
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300,0
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133,7

Beruhazasi kiadasok

2015. év 2016. év

Beruhazasi alap Ko&zponti alrendszer beruhazasi kiadasai

Forrds: 2015. és 2016. évi zarszamadasi torvény indoklasa alapjan ASZ szerkesztés

Mindkét évben nagyobb Osszegl eldiranyzattal szerepelt a Beruhdzasi Alapban példaul a Nem-
zeti Olimpiai K6zpont beruhdzas tdmogatdsa (modositott eldiranyzat a 2015. évben 60,7 Mrd
Ft, a 2016. évben 58,2 Mrd Ft dsszegben), a Liget Budapest projekt elokészitése és megvalosi-
tasa. A Beruhazasi Alap a 2017. évt6l kezdddden az adott évi kdltségvetési torvényben mar nem
szerepelt.

Az elbiranyzatok kozotti és az évek kozotti atcsoportositas lehetdsége nagymértékben noveli a
koltségvetés végrehajtasanak rugalmassagat. Ezt szemlélteti a 6. abra.

Az dbra alapjan lathatd, hogy a koltségvetésben szerepld kozfeladatok és a kapcsolodo eldirany-
zatok végrehajtasa tobbféleképpen torténhet meg.

Az A elGiranyzat esetében a kotelezettségvallalas megtortént, azonban a tényleges pénziigyi fel-
hasznalas az eldiranyzat egy részére a kdvetkez0 évben keriil sor. Ezaltal az elsé évben ezen
eldiranyzatnal a tervezettnél kisebb lesz a kiadas, viszont a jov6 évben az atcsoportositott érték-
kel novekszik a kovetkezd évi kiadas.

A B el6iranyzat a tervezettnek megfelelden teljesiilt. Ezen eldiranyzat esetében a felhasznalas
nem érintette a koltségvetés rugalmassagat.
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A C el6iranyzat felhasznalasara teljes koriien nem tortént meg, viszont emiatt a jov6 évben foly-
tatni kellene a programot, noha az nem volt tervezve.

A D eldiranyzat esetében a terv szerint csak a 2. évben kezdddik az eldirdnyzat felhasznalasa,
azonban az adott projekt inditasa valamely koriilmény miatt ezt megelézden valik sziikségessé.
Ilyen koriilmény lehet az adott beruhazés eldkészitési feladatainak tervezettnél gyorsabb hala-
désa.

6. abra

Az eldiranyzatok és évek kozotti atcsoportositas lehet6ségének hatasa
a koltségvetés rugalmassagara

Kl 2 anI Terv Teny atc§0p.f)rt0s1tas Tény atcsoportositassal
eloirany- nélkiil
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Forrds: ASZ szerkesztés

Ha nincs atcsoportositasi lehetdség a koltségvetésen beliil, akkor az els6 évben 0sszességében
megtakaritas keletkezik, a masodik évben viszont tobbletkiadasokkal sziikséges szamolni. Az
igy keletkez6 egyensulytalansagot atcsoportositasok révén ki lehet egyenliteni. Ennek modja,
ha az els6 évben a C) eldiranyzat megtakaritasat atcsoportositjuk a D) eldiranyzatra, az A) el6-
irdnyzat megtakaritasat pedig atcsoportositjuk a kovetkezo évi feladatok teljesitése érdekében.

A javaslatok kozott visszatériink arra, hogy miként lehetne az atcsoportositasok rugalmasabba
tétele révén a koltségvetés végrehajtasanak a rugalmassagat tovabb novelni.

Eldiranyzatok zdrolasa, torlése

Az Aht. 40. § 1) bekezdése szerint a kozponti kéltségvetés koltségvetési egyenlegének, vagy a
Gst. 4. § (1) bekezdése alapjan a Kormany a kdzponti kéltségvetésrol szolo torvényben megal-
lapitott értékeknek a tervezettdl eltérd, kedvezotlen alakulasa esetén a kozponti koltségvetés
koltségvetési kiadasi eldiranyzatait - bizonyos kivételekkel - zarolhatja, csokkentheti, tordlheti
azon koltségvetési kiadasi eldiranyzatok kivételével, amelyek évkozi modositasanak, atcsopor-
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tositasanak jogat az Orszaggylilés maganak tartja fenn. Ugyanakkor a zarolasi intézkedés kap-
csan ennek feloldasarol, vagy a zarolt dsszegnek megfeleld koltségvetési kiadasi eldiranyzat
csokkentésérol, torlésérdl legkésdbb a koltségvetési év zarasat megeldzden intézkedni kell.

Ezen eszkdz jellemzden kétféle esetben alkalmazhatd. Az egyik ilyen eset, ha valamely koriil-
mény megvaltozasa miatt az adott eldirdnyzat, vagy ennek egy részének felhasznalasa mar nem
indokolt. Erre példaként emlithetd egy raszoruloknak nyujtott szocialis tamogatas, ha id6 koz-
ben a tamogatés nyljtasa mar nem indokolt. A masik eset lényege, ha a koltségvetés megvalo-
sitasa soran olyan probléma mertil fel, ami veszélyezteti az unios hianycél teljesiilését, ekkor az
adott kozfeladat mértékének csokkentése, vagy ennek megsziintetése is lehetséges.

Az eldiranyzat zarolasa, torlése a bemutatott értelmezés szerint szintén a koltségvetés végrehaj-
tasanak rugalmassagat tamogatd eszkze kormanyzati szinten. A fel nem hasznalt eldiranyzatok
atcsoportositasaval, vagy tartalékba helyezésével mas, egyéb koltségvetési célok megvalositasa
valik lehetové. Ezzel parhuzamosan az intézményi szintli rugalmassagot azonban hatranyosan
érinti, korlatozva az adott intézmény koltségvetési lehetdségeit.
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A KOLTSEGVETES VEGREHAJTASANA
RUGALMASSAGAT TAMOGATO ESZKOZOK NEMZETKOZI

A koltségvetés végrehajtdsanak rugalmassaga biztositdsara a hazai gyakorlatban alkalmazott
eszkozok koziil — mint a két legjelent6sebb modszer — az eléiranyzatok évkozi atcsoportositasat
¢s az év végeén keletkez6 maradvany kovetkezd évben torténd igénybevételének egyes eurdpai
orszagokban alkalmazott gyakorlatat célszerti részletesebben elemezni.

Az elemzés Ot unids tagorszag és Norvégia esetében értékeli e két koltségvetési eszkoz
alkalmazasanak jellemzoit. Az egyes orszagok gyakorlatanak sajatossagait a 6. és a 7. tablazat
mutatja be.

A 6. tablazat azt mutatja be, hogy a vizsgalt eurdpai orszagok szabdlyozasa egységesen
engedélyezi az elbiranyzatok kozotti atcsoportositast. Ugyanakkor az egyes minisztériumok
vonatkozasaban, mint f6bb szervezeti egységeknél a koltségvetésben minddssze Ausztridban és
Franciaorszagban lehetséges az atcsoportositas.

Az egyes orszagpéldak tovabba azt is alatamasztjak, hogy az atcsoportositasok indoka, bizonyos
esetekben az err6l szolo engedély kiadasanak a feltétele, hogy az atcsoportositas a koltségvetés
altal vallalt feladatok takarékos, illetve hatékony ellatasat szolgalja. Ez alapjan megallapithato,
hogy a vizsgalt orszagok esetében nem jelent prioritast az eldiranyzatok adott évben torténd
felhasznalasa, amennyiben az adott koltségvetési egység gazdalkodasa ezt racionalisan nem
indokolja. Mindezt tamogatja, hogy a hazai helyzethez képest ezen orszagok szélesebb korben
tamaszkodnak az eredményszemléletre a koltségvetési folyamatokrol valé beszamolas soran.
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6. tablazat

Egyes unios tagorszagok fobb, atcsoportositasra vonatkozo koltségvetési szabalyai

Atcsoportositas Atcsoportositasi szabalyok
Orszag Minisztéri- Koltségvetési
faac ) R
Lehetscges-¢2 | Engedelyez6 | ok kozott | elgiranyzatok kizbtt
Nem’et- Igen Elolran),/'zatok N em Lehetséges
orszag feleldse lehetséges
Minisztériumok —
alprogramok
esetén,
Ausztria Igen Pénziigyminisz- Lehetséges Lehetséges
térium programok
és fejezetek
esetén
Fran’CIa— Igen Kabinet Lehetséges Lehetséges
orszag
Egyf:sul’t Igen Pe-nzu’gy- Nem Lehetséges
Kiralysag minisztérium lehetséges
. . Pénziigy- Nem .
Norvégia Igen minisztérium lehetséges Lehetscges
Sved’- Igen Pe-nzu’gy- Nem Lehetséges
orszag minisztérium lehetséges

Forrds: IMF és OECD elemzései alapjan ASZ szerkesztés

A 6. tablazatban szerepld atcsoportositasi szabalyok jol mutatjdk, hogy a kiilonb6zo
orszagokban eltérd a kozponti, a fejezeti és az intézményi szint feleldssége a koltségvetés
végrehajtasa soran. A minisztériumok kozotti atcsoportositas tiltasa gyakorlatilag azt fejezi ki,
hogy a parlament kijellte az adott minisztérium feladatait a kapcsolddo eléiranyzatokrol vald

dontéssel és csak a minisztériumon beliili atcsoportositas engedélyezett.

A 7. tablazat adatai alapjan lathato, hogy az eurdpai orszagok az atcsoportositast tekintve eltérd
mértékben teszik lehetoveé a koltségvetési eldiranyzatok kozotti atcsoportositast. Az orszagok
kozott jelentds kiilonbségek vannak aszerint, hogy az atcsoportositds milyen tipust
eliranyzatokra és milyen mértékben terjedhet ki. A legkevésbé megengedd szabalyozas azon
orszagok esetében jellemzo, ahol minddssze a koltségvetési évben keletkezett maradvany
kovetkezo évre torténd atcsoportositasat engedélyezi és egyéb atcsoportositasra nincs lehetdség.
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7. tablazat

A vizsgalt orszagok atcsoportositasi gyakorlatanak f6bb jellemzoi

Orszag

. Az atcsoportositasi szabalyozas fobb tartalma
megnevezése

A beruhazasi kiadasok és a sajat bevételekbdl szarmazo kiadasok automatikusan
atvezethetok, az egyéb kiadasok feltételekhez kotottek (jellemzo feltétel: az
atvezetés segiti a hatékonysagot és a gazdasagos felhasznalast). Az adott
eldiranyzat 20%-4ndl magasabb datcsoportositisa — beleértve a beruhdzasi
kiadéasokat is — kiilon engedély alapjan lehetséges.

Német-
orszag

A fel nem hasznalt el6iranyzatok felhasznalasara vonatkozdan is nagy
rugalmassagot ¢élveznek a minisztériumok, mivel kiilon indoklas, engedélyezés
nélkiil atvezethetik az el6iranyzatokat a kovetezd koltségvetési évre. A
minisztériumok  létrehozhatnak egy alapot, amelybdl jovedelemszerzd
programokat finanszirozhatnak. A projektekbdl szarmazé bevételekbdl bdvithetik
tartalékaikat, vagy felhasznalhatjak a minisztériumi feladatok érdekében.

Ausztria

A francia koltségvetési szabalyozas lehetdvé teszi egy adott koltségvetési
programra vonatkozoan az atvezetéseket, azonban limitet allit fel az Gsszegre
vonatkozoan. A felsé limit a bérjellegli kiadasok, illetve az egyéb kiadasok
értékének 3-3%-a. A programokon beliil a vezetdk szabadon csoportosithatjak az
er6forrasokat az egyes miikddési tételek kozott, kivéve a személyi kiadasokat,
mivel ezek atcsoportositasa csak egyiranyt lehet, a személyi kiadasokbol at lehet
csoportositani mas gazdasagi kategoriakba, de forditva mar tiltott.

Francia-
orszag

A Dbrit koltségvetés két csoportja bontja a kiadasokat: minisztériumi kiadasi
korlatok (DEL), amelyek altalaban egy szervezeti egység irdnyitasa alatt allnak, és
amelyekhez fix tobbéves keretet hataroznak meg, illetve az évente kezelt kiadasok
(AME). Kizarolag a DEL-b6l az AME-be lehetséges az atcsoportositas. A jelentés
hatasu atcsoportositasoknal kiilon parlamenti engedély sziikséges.

Egyesiilt
Kiralysag

A képz6dott maradvanyok 5%-a atvihetd a kovetkezd koltségvetési évre, ezt
meghalado atvitelhez a Parlament jovahagyasa sziikséges. Minden minisztérium és
minden egyes Kormanyzati szervezet egy dsszevont el6iranyzatot kap valamennyi
kiadasra, a meghatarozott feladatok ellatasa az elvaras.

Norvégia

Nem engedélyezi az er6forrasok atcsoportositasat a koltségvetési szervezetek
Svédorszag | kozott A maradvanyok 3%-a a Kormany engedélyével atviheté a kovetkezd
koltségvetési évre.

Forrds: IMF és OECD elemzései alapjin ASZ szerkesztés
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5. AKOLTSEGVETES ATLATHATOSAGA

A koltségvetés végrehajtasa soran bemutatott rugalmassagot tamogato koltségvetési eszkozok
alkalmazasa miatt kiemelt jelentdséggel bir annak bemutatasa, hogy az Orszaggyiilés altal elfo-
gadott koltségvetési torvényhez képest a koltségvetés végrehajtasa soran mely eldiranyzatok és
miért valtoztak. Ezen adatok ¢s 0sszefliggések bemutatasa altal tudja megitélni az Orszaggytilés,
hogy a Kormany megfelelden hajtotta-e végre a kitiizott feladatokat, valamint a tarsadalom tag-
jai is t4jékoztatast kaphatnak a koltségvetési gazdalkodés folyamatairdl, a végrehajtas f6bb ese-
ményeirdl.

Mindezen okok miatt nemzetkdzi szinten egyre inkabb felértékelddik a koltségvetés atlathato-
saganak biztositdsa. A hazai helyzet elemzése érdekében elGszor az atlathatosag nemzetkdzi
megkozelitésbol keriil bemutatasra.

Az atlathatésag értelmezése nemzetkozi szinten

A fiskalis atlathatosag fogalma az 1990-es évek végén sziiletett meg. Hasonldan a koltségvetési
gazdalkodas rugalmassagahoz e témakorrel is szamos nemzetkozi szervezet foglalkozik.

Az OECD altal a 2015. évben készitett — a koltségvetés tervezésére, végrehajtasara és a folya-
matok fejlesztésére vonatkozo alapelvek — ajanlas negyedik alapelve szerint biztositani kell a
koltségvetés dokumentumainak atlathatosagat, azok hozzaférhetségét a nyilvanossag szamara.
Az ajanlas szerint az alapelv érvényesiiléséhez az alabbiak sziikségesek:

o attekinthetd, tényszerli és nyilvanos koltségvetési jelentés (zarszamadas), amely tajé-
koztat a (szak)politikak kialakitasarol, alakulasarol, mérlegelésérol, vitajarol, tovabba
azok végrehajtasanak, feliilvizsgalatanak kulcslépéseirdl,

o a koltségvetési adatokat Osszehasonlithatdo formaban kell szerepeltetni a kdltségvetés
dokumentumaiban,

o valamennyi koltségvetési dokumentum teljes korti, azonnali kozzététele az allampolga-
rok, civil szervezetek és mas érdekeltek szamara elérheté mddon,

o akoltségvetési intézkedések hatasanak vilagos és kdzérthetd modon is torténd bemuta-
tasa és szemléltetése, igy pl.: polgarok koltségvetése, dsszefoglalo koltségvetés,

o akoltségvetési adatok megjelenése és felhasznalasa tamogassa a nyilt Kormanyzast és
az integritas erdsitését a Kormanyzas felsobb és alsobb szintjein is.

Az OECD a 2017. évben tette kozz¢ a koltségvetés atlathatosagat ndveld eszkozoket tartalmazo
osszefoglalojat®. A dokumentum szerint a koltségvetés atlathatosiagdnak megvalositdsa szamos
elonnyel jar, amelyek kozott szerepel az elszamoltathatosag, az integritas, valamint az allam-
polgarok bizalmanak er6sodése és a koltségvetés mindségének fejlesztése. Az OECD Gsszefog-
lal6 tanulmanya ajanlasként fogalmazza meg a kdvetkez6 szempontokat:

8 http://www.oecd.org/gov/budgeting/Budgeting-Transparency-Toolkit. pdf
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e A Kormany altal elékészitett koltségvetési dokumentumoknak rendszeresen és megha-
tarozott iddszakonként sziikséges rendelkezésre allni, megbizhatd, atfogod képet nyujtva
a fiskalis folyamatokrol.

o A koltségvetési iranyelveket és megalapozo kimutatasokat javasolt meghatarozott id6-
vel a koltségvetési torvényjavaslat beterjesztését megelézoen nyilvanossagra hozni.

o Elozetes koltségvetési elemzések késziiljenek a bevételi és kiadasi eldiranyzatok ala-
kulasérdl olyan id6pontban, hogy az esetleges tul- vagy alulkdltekezés iddben azono-
sithato6 legyen.

o A koltségvetés végrehajtasarol meghatdrozott iddszakonként javasolt évkozi jelentést
késziteni, hogy a sziikséges korrekcios 1épések idoben megtehetdek legyenek.

e Javasolt jelentést késziteni az allamhaztartds hosszll td&vll fenntarthatosdgéarol, amely
tartalmazza a nemzetkozi dsszehasonlitasra alkalmas indikatorokat.

o Jelentést célszerli késziteni a fiskalis kockézatokrol, amely tartalmazza a koltségvetés
alakulasat negativ iranyban befolyasolo tényezoket és Iehetséges hatasukat.

A nyilvanossag dimenzidjaban a legfontosabb elem, hogy a koltségvetési informaciok hozza-
férhet6ek legyen az allampolgarok szamara. Ennek keretében alapvet6 feltétel, hogy rendelke-
zésre alljanak olyan dokumentumok, amelyek kozértheté modon tartalmazzak a koltségvetési
folyamatok alakulasat és a kapcsolodo részletes adatokat.

Az IMF altal a 2014. évben kiadott kodex® harmadik pillérén beliil szerepel a kockézatelemzés
és kozzététel alapelve. Ezen alapelv azt rogziti, hogy a koltségvetés végrehajtasa soran felme-
riil6 kockazatokat, azonositasukat kovetden, és ezek kezelési modjat sziikséges bemutatni az
adott koltsegvetési évrol szolo koltségvetési beszamoloban.

Az IMF a 2018. évben tette kozzé a koltségvetés atlathatosagara vonatkozo kézikonyvét',
amely a 2014. évben megjelent kodex alapelveit és az abban bemutatott gyakorlatokat magya-

razza el, tovabba részletes iranymutatast nytjt ezek végrehajtasahoz.
Az atlathatésag mérése — Open Budget Survey

Az 1997. évben alakult International Budget Partnership (tovabbiakban IBP) szervezet céljai
kozott szerepel a koltségvetési folyamatok atlathatosaganak timogatasa és elosegitése. Az IBP
altal megalkotott Open Budget Survey (tovabbiakban OBS) a 2006. év 6ta vizsgalja a felmérés-
ben résztvevo orszagok koltségvetésének atlathatosagat, a koltségvetési folyamatok ellendrzését
és a lakossag kozpénziigyi dontésekben torténd részvételét. Az OBS modszertanat tekintve nem-
zetkozileg elfogadott kritériumrendszert hasznal, amelynek kidolgozasaban az IMF, az OECD,
a GIFT és az INTOSALI is részt vett.

A felmérés 109 mutato segitségével méri a koltségvetési folyamat atlathatosagat, ezen mutatok
révén értékeli, hogy a kdzponti Korméany megfeleld idoben nyilvanossagra hozza-e a nyolc kolt-
ségvetési kulcsdokumentumot, és hogy az ezekben talalhato adatok, informaciok teljes kortiek

® https://blog-pfm.imf.org/files/ft-code. pdf
10 https://www.elibrary.imf.org/view/IMF069/24788-9781484331859/24788-9781484331859/24788-9781484331859.xml
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¢s jol hasznosithatoak-e. Az egyes orszagok helyezése a maximalis 100 pontbol elért pontsza-
muk alapjan hatarozodik meg az Open Budget Indexben.

A nyilvanossag bevonasanak értékelésére az OBS azt vizsgalja, hogy a Kormany milyen mér-
tékben biztosit lehetdséget a lakossagnak, civil szervezeteknek a koltségvetési (a tervezéstol a
beszamolasig tartd) folyamatban valo részvételre. A koltségvetési folyamatok ellendrzése kere-
tében az OBS a torvényhozas (és a parlamenti bizottsagok), a szamvevdszék és fliggetlen kolt-
ségvetési intézmények (koltségvetési tanacs) szerepét vizsgalja.

Az OBS altal vizsgalt kérdések az alabbi, 8. tablazatban szereplé ,,kulcsdokumentumok’ meg-
1étére és informacidtartalmara vonatkoznak.

8. tablazat
Az OBS altal vizsgalt koltségvetési kulcsdokumentumok
1. | Koltségvetési iranyelvek, eldzetes koltségvetés Pre-Budget Statement
2. | Koltségvetési torvényjavaslat Executive’s Budget Proposal
3. | Elfogadott koltségvetés Enacted Buget
4. | Polgarok koltségvetése Citizens Budget
5. | Evkozi jelentés In-year report
6 | Féléves jelentés Mid-Year Review
7. | Zarszamadas Year-End Report
8. | Szamvevoészéki jelentés Audit report

Forrds: OBS modszertan alapjian ASZ szerkesztés

A dokumentumok koziil az elozetes koltségvetés és a polgarok koltségvetésének tartalma ke-
vésbé ismert az allampolgarok szamara. Az OECD altal is javasolt polgdrok koltségvetése alatt
a felmérés a koltségvetési torvényrol készitett tomor és kozérthetd osszefoglalot érti, amelyet
barki megérthet anélkiil, hogy komolyabb pénziigyi, gazdasagi, jogi ismeretei lennének. A pol-
garok koltségvetésébol az allampolgar szamara vilagosan latszik, hogy a kdzpénzek felhaszna-
las milyen teriileteken és milyen irdnyok mentén torténik, intézményesiti a Kormany elkotele-
zettségét, hogy intézkedéseit kozérthetd modon tegye elérhetdvé a nyilvanossag szamara.

Az OBS altal végzett felmérésben Magyarorszag a 100 pontos maximumbol az atlathatosagi
indexen a 2017. évben 46 pontot ért el. Ez jellemzden a globalis atlag felett helyezkedett el. Az
OBS szerinti kulcsdokumentumok az alabbi, 9. tablazat szerint alltak rendelkezésre Magyaror-
szag esetében.
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9. tablazat

A koltségvetési kulcsdokumentumok nyilvanos elérhetosége és értékelése
a 2015. és a 2017. években

Dokumentum megnevezése 2015 2017
Koltségvetési iranyelvek, Nem allt A tartalom
elozetes koltségvetési terv rendelkezésre fejlesztendd

o PR Kedvezé Kedvezd
Koltségvetési torvényjavaslat Sridkelés Sridkelés

e , Kedvezo Kedvezd

Elfogadott koltségvetés Srickelés ribkelés
Nem allt Nem allt

Polgarok koltségvetése rendelkezésre rendelkezésre

fvkizi ielentés Kedvezo Kedvezo
J értdkelés Srtdkelés

r . , Nem allt A tartalom
Féléves jelentés , . .
rendelkezésre fejlesztendo

L, . Kedvezo Kedvezd

Zarszamadas . o1 s L o,
ertékeles ertékeles

. v re s . Kedvezo Kedvezo

Szamvevoszéki jelentés Lo 1 L1 1
ertékeleés ertékeles

Forrdas: OBS felmérések alapjin ASZ szerkesztés

A koltségvetés atlathatosaga tekintetében a felmérés szerint Magyarorszag esetében jellemzoen
az elozetes koltségvetés és feléves jelentés kozzététele, tovabba a polgarok koltségvetése hiany-
zott™,

A nyilvanossag bevonasaval kapcsolatos kérdésekre adott valaszok alapjan Magyarorszag a
100-bdl 11 pontot ért el, amely pontszam nem sokkal a globalis atlag 12 pont alatt van. A fel-
mérés koltségvetési felligyeletet gyakorld intézményeket érintd teriiletén az elért pontszam 65
volt, amely megfeleld mindsitést eredményezett. A pontszam a térvényhozas — Orszaggytilés és
az Orszaggyulés bizottsagainak koltségvetésre gyakorolt kontrollja tervezéskor és végrehajtas-
kor —, a Koltségvetési Tanacs és az Allami Szamvevdszék elért pontszamaibol tevidott dssze.
A részpontszamok alapjan az Orszaggyfilés és bizottsagainak kontrollja a kdltségvetés tervezé-
sekor megfeleld (76 pont), a koltségvetés végrehajtasa soran azonban alacsony (13 pont) Vvolt.

11 Magyarorszagon a felmérésben vizsgalt években nem, azonban a 2018. és 2019. évi koltségvetési torvényjavaslathoz kapcsold-
dban a polgarok koltségvetése elkésziilt.
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Az Allami Szamvevdszék feliigyelete koltségvetési folyamatok soran megfelelé értékelést ka-
pott (95 pont).

Nemzetkozi jo gyakorlatok bemutatisa az atlathatésag esetén

Az OECD eszkoztara és az IMF kézikonyve azon tul, hogy dsszefoglaloan tartalmazza az egyes
nemzetkdzi szervezetek atlathatdsag novelése teriiletén késziilt ajanlasait, bemutatjak az egyes
atlathatosagot noveld eszkozok, atlathatosagi alapelvek gyakorlati alkalmazasat is az egyes al-
lamok jo gyakorlatain keresztiil. A kdvetkezékben a feltart fontosabb jo gyakorlatok bemutata-
sara kertil sor.

A koltségvetési iranyelvekrdl szolo sszegzés a részletes kdltségvetési torvényjavaslat benyuj-
tasa eldtt készitett dokumentum, amely a Kormany kovetkezo koltségvetési évre tervezett mak-
rogazdasagi és koltségvetési politikai terveit tartalmazza. A koltségvetési irdnyelvek jelentik a
koltségvetés stratégiai tervezési folyamatanak végét, amelynek eredményeként a Kormany be-
mutatja, hogyan kivanja megvaldsitani kit(izott céljait a rendelkezésre allo forrasokbol. A kolt-
ségvetési iranyelveknek javasolt tartalmaznia a makrogazdasagi elorejelzéseket, a fobb bevételi
és kiadasi intézkedéseket és prioritdsokat, az eldzetes kdltségvetési mérleget és az allamados-
sagra vonatkozo tervezett adatokat.

Franciaorszaghan az el6zetes koltségvetési tervet minden év jinius 30-ig beterjesztik az Orszag-
gyiilés elé. Ez fontos mérfoldkd, ugyanis a Parlament a koltségvetési torvényjavaslat benyujtasat
megeldz6en mar értesiil a Kormany gazdasagi és fiskalis politikajanak legfontosabb valtozasa-
irol, a pénziigyi jellemzok varhato alakulasarol, tovabba a kiadasok eldre lathato kereteirdl.

A kiegészito koltségvetés a mar elfogadott kdltségvetési torvény modositasara, kiegészitésére
iranyuld torvényjavaslat olyan jelentds eldiranyzatok atcsoportositisa esetén, amelyet megala-
pozo koriilmény az eredeti koltségvetés tervezésekor nem volt elérelathatd. Ezaltal szabalyoz-
hat6 a mar elfogadott koltségvetésben szerepld kiadasi eldiranyzatok tallépése.

Svédorszagban a Kormanynak lehet6sége van évkozben a kozponti kdltségvetés feliilvizsgala-
tara és az elGiranyzatok atcsoportositisara, zarolasara. Az eldiranyzatok ilyen modon torténd
csokkentése és novelése kiegésziti egymast, vagy a kovetkezo év bevételei eldiranyzatainak ter-
hére torténik. A kiegészitd koltségvetést jellemzden gyakran alkalmazzak a technikai kiigazita-
sok esetén.

A polgarok koltségvetéséhez hasonloan javasolt a koltségvetés tovabbi dokumentumaihoz is
polgari valtozat készitése.

Példaként emlithetd Németorszag, ahol kiilon honlapon jelenik meg a koltségvetési torvényhez
kapcsolodo polgarok koltségvetése mellett a koltségvetés végrehajtasanak polgari valtozata is.
A felhasznalobarat oldalon az allampolgar az egyes évek szerint 6sszehasonlithaté modon, gyor-
san informaciohoz juthat a koltségvetés €s a zarszdmadas adatai tekintetében.

A koltségvetési eldiranyzatok elbzetes teljesiilésének dokumentuma biztositja a koltségvetési
folyamatok és adatok évkozi monitoringjat. A dokumentumok elkészitése soran kiemelt figyel-
met kell forditani a szezonalis tényezokre, a varhato egyszeri eseményekre és tovabbi mas olyan
tényezokre, amelyek jelentdsebb bevételi és kiadasi ingadozashoz vezethetnek.
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frorszagban a Pénziigyminisztérium minden év elején kimutatast készit és tesz kozzé a kiadasok
¢s bevételek alakulasarol, amely dokumentum kiindulasi alapot jelent a koltségvetés végrehaj-
tasarol késziild havi jelentésekhez. Az évkozi jelentések (havi szinten) a koltségvetés adott ido-
szakra vonatkoz6 végrehajtasdnak megvalosulasat kovetik nyomon, €s jelzik a Kormany sza-
mara, amennyiben korrekcids intézkedések megtétele sziikséges.

A havonta kdzzétett évkozi jelentések Portugalia és Gorogorszag esetében a teljes Kormanyzati
szektor, az Egyesiilt Kiralysag esetében a kozszféra egészének adatait tartalmazzak.

A féléves koltségvetés-végrehajtasi jelentés atfogd képet nyujt a koltségvetés végrehajtasarol,
elemzi is annak hatasait, és alapot jelent a kovetkezo év koltségvetésének tervezéséhez. Tartal-

maznia kell a kdltségvetés varhato egyenlegét, a kozgazdasagi elérejelzések feliilvizsgalatat, és
az év soran hozott koltségvetést érintd Kormanypolitikai dontéseket.

Nemzetkozi jo gyakorlatként emlitheté e dokumentum elkészitése szempontjabol Olaszorszag
¢és Portugalia.
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6. A RUQALMASSAG ES AZ ATLATHATOSAG FEJLESZTESI

A nemzetkdzi példak és tapasztalatok, valamint a hazai szabalyozasi kdrnyezet alapjan fogal-
mazhatéak meg a koltségvetés rugalmassaganak és atldthatosaganak fejlesztési lehetoségei. E
lehetdségek esetén is kiemelten fontos hangsulyozni, hogy a rugalmassag és az atlathatdsag fej-
lesztése parhuzamosan torténjen.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassagara vonatkozo fejlesztési lehetoségek

Az eldiranyzat maradvanyok felhasznalasa, illetve az eldiranyzatok modositasa és atcsoportosi-
tasa eszkozok alkalmazasanal megfigyelhetd, hogy a magyar koltségvetési szabalyozas is alkal-
mazza ezen eszkdzoket, azonban eltér6 kiterjedéssel. Az eldiranyzat maradvanyok felhasznalasa
esetén a nemzetkdzi példakhoz képest szigoribb, ugyanakkor az eldiranyzatok modositasa és
atcsoportositasa esetén a szabalyozas kevésbé szigora valtozast enged. Mindez 6nmagaban nem
jelent elonyt, vagy hatranyt, azonban a koltségvetési folyamatok atlathatosagat, nyomon kovet-
het6ségét alapvetden befolyasolja. E szempontok értékelésére a kovetkezd alfejezetben kertil
sor.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga, figyelembe véve a koltségvetés egyensulyanak
folyamatos teljesiilését, szamos eszkozzel biztosithatod. A hazai koltségvetési gyakorlat jellem-
z06i alapjan tobb, jelenleg is alkalmazott technika modositott alkalmazasa tamogatni tudja a Kor-
manyt a nagyobb mértékii rugalmassag elérésében. A kovetkezkben e lehetséges eszk6zok be-
mutatdsara kertil sor.

Az elemzés fliggeléke tartalmazza tovabba a bértdomeg-gazdalkodasra, ezen beliil is a teljesit-
ménybér alkalmazéasara vonatkoz6 szempontokat. Ezen eszkoz kozvetetten befolyasolhatja a
koltségvetés végrehajtasanak rugalmassagat.

A feltetel nelkiil tulléphetd eldiranyzatok szamanak csokkentése

A feltétel nélkiil talléphetd eldiranyzatok esetében a koltségvetés tervezése soran javasolt az
el6z6 évi teljesitési adatok nagyobb mértéka figyelembe vétele. Az el6z6 években tulteljesiilé
eldiranyzat esetében nagyobb a valoszinlisége a kovetkezod évi tulteljesiilésnek.

Arendszeresen alul-, illetve talteljesiilé eldiranyzatoknal az eldiranyzat értékének kialakitasanal
nemcsak a bazisszemlélet, hanem a tobb éve teljesiild tendencidk figyelembe vétele is sziiksé-
ges. A tobb éve alulteljesitod tételek tobblet forrasat ezaltal at lehetne csoportositani mas eld-
iranyzatokhoz mar a tervezés soran. E modszer alkalmazasaval a koltségvetés elére fel tudna
késziilni e hatasok kezelésére és nem a végrehajtas soran kell a finanszirozasi problémakat ke-
zelni.

Az alapvetd tervezési probléma megsziintetése jellemzéen az ilyen tipust eldiranyzatok szama-
nak csokkentése altal lehetséges. Célszerli mérlegelni, hogy mely eldiranyzatok esetén nem mér-
het6 fel el6zetesen a sziikséges koltségvetési forras nagysagrendje.
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Az ebbe a korbe tartozo eldiranyzatoknal célszerii a feltétel nélkil valo tallépés lehetoségét
megsziintetni és egy olyan tartalék jellegii eldiranyzatot képezni, amelybdl az év kozben fellépd
tobbletigények (eldiranyzat mddositasok) fedezhetoek. Ezaltal a végrehajtas sordn, egyéb eld-
irdnyzat modositasa nélkiil, biztosithato a sziikséges koltségvetési forrds. E modszer nemcsak a
koltségvetés tervezését teszi atlathatobba, hanem a végrehajtés is egyértelmiien nyomon kdvet-
hetd. Tovabba az év soran esetlegesen fel nem hasznalt tartalék atcsoportosithato mas koltség-
vetési célok érdekében.

A beruhazasi eldiranyzatok kozotti atcsoportosithatosag rugalmasabba tétele

A 2019. évi koltségvetési torvényben szerepel eldszor a Beruhazas Elokészitési Alap. Ennek
célja a kozponti koltségvetési forrasokbol finanszirozott beruhdzadsok megalapozottsaganak elo-
segitése az elokészitési folyamatok célzott, elszamolashoz kotott finanszirozasaval. Az eldirany-
zat — tényleges funkcidjahoz igazodva — a 2019. évtdl a kdzponti tartalékok kozott keriilt meg-
tervezésre. A rendelkezésre allo 20,0 Mrd Ft felhasznalasanak eljarasi szabalyait a Kormany
rendeletben’? allapitja meg, amely szerint az E18készitési Alap fedezetet nyujt a megvalositha-
tosagi tanulmanytol a kivitelezési terv elkészitéséig felmeriil6 kiadasokra.

A szabalyozas 0j elemét jelenti az allami magasépitési beruhazasok megvalositasa kapcsan a
Beruhazasi Ugynokség létrehozasa®®. A szervezet feladatai kozé tartozik a korményzati magas-
€épitési beruhazas elokészitésében valo kozremiikodés, az épittetdi feladatok és a miiszaki ellen-
ori tevékenység ellatasa. Eloszor a 2020. évi koltségvetésben jelenik meg a Beruhdzasi Ugy-
nokség, mint kdltségvetési fejezet, amely valamennyi altala megvalositandd magasépitési beru-
hazasok eldiranyzatait tartalmazza. A magasépitési beruhazasok esetében — hasonldan a korab-
ban alkalmazott Beruhazasi Alaphoz — lehet6vé valik, hogy a beruhazasok elorehaladasi litemé-
nek megfelelden keriiljon sor a koltségveteési forrasok felhasznaldsara, az egyes kapcsolodo elo-
iranyzatok kozotti atcsoportositas altal.

Megfontolando, hogy a koltségvetési gazdalkodas a Beruhazas Elokészitési Alap mellett a Be-
ruhazasi Alapot is Gjra alkalmazza — a magasépitési beruhazasok mellett — az allami beruhazasok
megvalositasanak, kivitelezésének megfeleld miiszaki és pénziigyi koordinalasa érdekében. Ez-
altal azon beruhazasok, amelyeknél a kivitelezés feltételei rendelkezésre allnak az eredeti titem-
tervhez képest gyorsabban megvalosithatoak. Azon beruhdzasokra pedig, ahol késedelmek 1ép-
nek fel, nem sziikséges kiilon pénziigyi forrasok biztositasa. Ugyanakkor a késedelem okainak
elharitasat kovetden ezen beruhazasi programok is megvaldsithatoak.

Megfontolando a Beruhazasi Alapnal alkalmazott mikodési modszer (rugalmassagot tamogatd
technika) kiterjesztése az egyéb, a kdzponti koltségvetésben szerepld beruhazasokra is. Az érin-
tett beruhazasok kijeldlése soran célszerti a beruhazasok agazati kapcsolodasat, valamint terve-
zett nagysagrend;jét figyelembe venni, a koltségvetési dontéshozo altal meghatarozott jelentds
értékil beruhazasokra koncentralva. Ezaltal biztosithat6 lenne a megvalodsitési szinthez kozeli
iranyitas, amelynek keretében a beruhazast megvalosito szervezet beruhazast menedzseld tevé-
kenysége kozvetlen modon attekinthet6 lenne a finanszirozo fejezet szamara.

12.222/2017. (V111. 11.) Korm. rendelet a Beruhazas Elkészitési Alap felhaszndlaséval kapcsolatos dontési hataskérdkrdl

13 az 4llami magasépitési beruhazasok megvaldsitasarol szo16 2018. évi CXXXVIIL torvény
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Az atlathatésag fejlesztése érdekében alkalmazhato 1épések

Az IBP altal megalkotott OBS modszertan alapjan a koltségvetési folyamatok atlathatosaga kii-
16nboz6 dokumentumok elkészitésével és nyilvanossagra hozatalaval javithato.

Célszerti a koltségvetési torvényjavaslat készitését megelzden a koltségvetési iranyelvekrol és
az eléiranyzatok el6zetesen tervezett értékérdl szold kimutatas elkészitése. E dokumentum tar-
talmazza a Kormany fiskalis politikai szandékait és a kapcsolddd makrogazdasagi elérejelzése-
ket, a tervezett bevételeket és kiadasokat, valamint azok egyenlegét és az allamaddssag tervezett
alakulasat. Ezen informaciok rendelkezésre bocsatasa timogathatja az Orszaggytilést a koltség-
Vetés tervezeése soran.

Magyarorszag esetében az IBP felmérése a 2017. évben hianyolta a polgarok koltségvetésének
kozzétételét. Ugyanakkor e dokumentum a 2018. és 2019. években mar elkésziilt és kozzétételre
keriilt a koltségvetési torvényjavaslat vonatkozasaban. Az OECD, az IMF és az IBP is hangsu-
lyozza, hogy a polgarok koltségvetését célszerii elkésziteni a koltségvetés megvalositasi €s az
arrol sz016 beszamolas folyamataban is. Ez alapjan fontos, hogy a polgarok koltségvetése a kolt-
ségvetési folyamat minél tobb teriiletén elkésziiljon és nyilvanosan is elérhetd legyen.

Az atlathatosag nemcsak a koltségvetési dokumentumok korének bovitése altal, hanem a koz-
vetitett informaciok korének és mértékének megfeleld kialakitasa révén is biztosithato.

A koltségvetési folyamatok atlathatosaganak javitasa érdekében javasolt nemcsak a felhasznalt
koltségvetési forrasok értékét bemutatni, hanem arra is kitérni, adott pénzeszkoz segitségével az
egyes koltségvetési szervek milyen szinvonalon, mindséggel lattak el feladataikat. Ennek isme-
retében lehetséges a Kormany szintjén az atfogod koltségvetési célok megvalosulasanak értéke-
lése. Mindez azért is kiemelkedo jelentdségli, mert a tarsadalom tagjait nemcsak a pénzkdltés
értéke és teriilete érdekli, hanem az is, hogy ezért cserébe milyen mindségi termékeket és szol-
galtatasokat kaptak a koltségvetési év soran. Mindez abbol a szempontbdl is fontos, hogy ezek
alapjan biztosithato az elszamoltathatosag a Kormany és a parlament részér6l.

A koltségvetés altal a rugalmas reagalas érdekében alkalmazott tartalékképzés és ennek felhasz-
nalasa kozvetett modon, az egyes eldiranyzatok keretében keriil jelenleg bemutatdsra. Azonban
a tartalékok felhasznalasarol szolo részletes informaciok sziikségesek ahhoz, hogy megallapit-
hato legyen mely eldiranyzatoknal és miért keriilt sor a tartalék eldiranyzat felhasznalasara.
Ezen koltségvetési kapcsolatok bemutatasa altal — fejezeti szintre lebontva — egyértelmiien be-
mutathat6 milyen valtozasok és milyen okbol torténtek a koltségvetés végrehajtasa soran az el-
fogadott koltségvetési torvényhez képest.

A koltségvetés jelentds értékben hasznal fel az eléz6 évben képzodott maradvanyt. A koltség-
vetési torvény €s ennek mellékletei jellemzden csak a mennyiségi jellegii kérdésre adnak va-
laszt. Azonban a végrehajtas soran az adott kdltségvetési szerv szabad maradvanyanak ismerete
mellett az is fontos, hogy ez milyen ok, vagy okok miatt képz6dott. Ezen informaciok hozzaja-
rulhatnak a tervezési és a végrehajtasi folyamat értékeléséhez is, 1évén nemcsak a mennyiségi,
hanem a képz6dott maradvannyal kapcsolatos minGségi jellemzok is feltarhatoak.

A maradvanyok képzddése ¢és az eldiranyzat-modositasok esetén kiemelten fontos szempontot
jelent, hogy az érték adatok mellett az indoklas is rendelkezésre alljon a koltségvetési szervek,
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a fejezetek ¢és a koltségvetés szintjén is. Ezaltal valik lathatova, hogy a képzddott maradvany,
valamint a megvalositott eldiranyzat-modositas mennyiben volt betudhato a gazdalkodastol fiig-
getlen kiilsd, illetve a gazdalkodasbdl eredd belsé tényezének. Mindez alapvetd szempontot je-
lent az elszamoltathatdsag érdekében is, hiszen a belsd indokok ismerete ravilagithat a helytelen
koltségvetési dontésekre.

A helytelen, nem szakszer(i koltségvetési dontések feltarasa arra is rairanyitja a figyelmet, hogy
nem indokolhato a kotelezettséggel terhelt maradvanyok kovetkezo évre valo automatikus atvi-
tele. Amennyiben ilyen jellegli koltségvetési dontés keriil feltarasra, megfontolando a Kormany
szamara az adott intézménytdl, vagy fejezettdl e forrdsokat elvonni megeldzve az eldirdnyzat
pénziigyi jellegti felhasznalasat.

Az eléiranyzatok atcsoportositisa kapcsan — felhasznalva a bemutatott orszag példak tapaszta-
latait — célszer(i tovabbra is fenntartani a rugalmas megvaldsitast tamogato szabalyokat. Azon-
ban az atlathatosag javitasa érdekében fontos bemutatni azt is, miért keriilt sor az adott eldirany-
zat egy részének atcsoportositasara és mindez dsszességében hogyan jarul hozza a koltségvetési
célok megvalositasahoz.
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7. OSSZEGZES

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga és atlathatosaga alapvetd fontossagl mind a kolt-
ségvetési politika dontéshozoi, mind pedig a tarsadalom tagjai szamara. A koltségvetés végre-
hajtasa soran tobbféle modon és mértékben valtozhatnak a keretfeltételek. A gyakorlat azt mu-
tatja, hogy e valtozasok nagy szamban kovetkeznek be, amelyek kezelése érdekében a Kor-
manynak a koltségvetés végrehajtasa soran folyamatosan készenlétben kell allnia, fenntartva a
hatasokra valo reagalas képességét.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga szamos szempontbol értelmezhetd. E fogalom ér-
telmezhet6 az egyes végrehajtasi szintek vonatkozasaban, valamint a koltségvetési folyamat kii-
16nbdz6 elemeinél. Fontos hangstlyozni, hogy a koltségvetés rezilienciajanak kiépitése és erd-
sitése feltételezi egy megfeleld mindségi koltségvetés tervezési rendszer alkalmazasat. Ugyan-
akkor a rugalmassag mérése és értékelése folyamatosan indokolt a koltségvetési folyamat kere-
tében.

A koltségvetést végrehajtasanak rugalmassagat az tudja biztositani, hogy a koltségvetés végre-
hajtasaért felel6s harom szervezeti szint, vagyis a Kormany, a koltségvetési fejezetek iranyitd
szervei €s a koltségvetési szervek egyarant rendelkeznek rugalmassagot eldsegitd eszkozokkel.
Altalénos feltételt jelent ezen eszkozok alkalmazasa soran, hogy a koltségvetési szabalyok be-
tartasa sziikséges. Tovabba megallapithatd, hogy az eszk6zok és technikak kozos jellemzoje,
hogy rendelkezésre all az alkalmazasukhoz a jogszabalyi hattér.

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga révén képes reagalni az adott teriileten bekovet-
kezett valtozasokra és ennek segitségével semlegesiteni, illetve kezelni lehet a felmeriil6 kihi-
vasokat, koltségvetési kockazatokat.

A hazai koltségvetési szabalyrendszer elemei megtalalhatoak a tobbi eurdpai orszag szabalyo-
zasaban is. Természetesen e szabalyok kiterjedése, megkozelitési modja €s tartalma orszagon-
ként kiilonb6z6. Mindez egyértelmii kévetkezménye annak, hogy az eurdpai orszagok tarsa-
dalmi-, politikai- és koltségvetési gyakorlata kiilonb6z6 beallitottsagl, emiatt kiilonb6z6 a kolt-
ségvetés felépitése és eltérnek az alkalmazott koltségvetési modszerek is. Ez utobbi szempont
egyértelmiien meghatarozza azt is, hogy eltér6 modon vélekednek a rugalmassagot befolyasold
koltségvetési eszkozok alkalmazasanak mértékérdl. Az eltérések ellenére az azonban megalla-
pithat6, hogy mindenképpen sziikséges a rugalmassagot tiamogato eszkoztar kialakitasa és szisz-
tematikus alkalmazasa.

Altalanos elvarasként fogalmazhato meg, hogy a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassagéra
vonatkozo valtozas nem okozhatja az atlathatosag csokkenését. Az atlathatosag nemzetkdzi
szakirodalmanak attekintése altal megallapithatd, hogy a koltségvetés rugalmassagat tamogatd
eszkozok alkalmazasa egyiitt kell jarjon az atlathatosag fejlodésével. Mindez annak kovetkez-
ménye, hogy a koltségvetés végrehajtasa soran a rugalmassagot tamogato koltségvetési eszko-
z0k alkalmazasa altal modosul az adott évi koltségvetési torvény, amelyek miatt a valtozasok
bemutatasa és atlathatosaga jelentdsen felértékelodik.
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A hazai koltségvetési rendszer elemzése alapjan megallapithato, hogy a magyar koltségvetési
gyakorlat szamos eszkdzt alkalmaz a rugalmassag fenntartasa és erésitése érdekében. Ugyanak-
kor az is megallapithato, hogy ezen eszkozok alkalmazasa nem atfogd modon torténik a kolt-
ségvetés végrehajtasa soran.

A koltségvetési rendszer, a meglévé eszkozok mellett, azonban tovabbi lehetdségeket is rejt
magaban, amelyek alkalmazasa megfontoland6. Ezek révén tovabb novelhetd a rugalmassag
mértéke. Ezen eszk6zok kozé tartozik a feltétel nélkiil talléphetd eldiranyzatok szamanak csok-
kentése, illetve a Beruhazasi Alap éltalanos alkalmazasa.

Az atlathatosag érdekében tett 1épések tovabbi folytatdsa is indokolt. Ezek kozé tartozik a kolt-
ségvetés végrehajtasi folyamatarol készitett koltségvetési dokumentumok rendszeres dsszealli-
tasa és nyilvanossagra hozatala, valamint a koltségvetés végrehajtdsanak rugalmassaga novelése
érdekében tett Iépések, intézkedések hatasainak részletes bemutatasa és értékelése.
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A bértomeg-gazdalkodas és a teljesitménybér, mint koltségvetési eszkoz a
koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga novelése érdekében

A bértomeg-gazdalkodas 1ényege, hogy felmérésre keriilnek az adott intézmény altal ellatott
feladatok és az ebbdl szarmazo bérkoltség nagysaga. Az adott intézménynek gazdalkodasa soran
e keretet sziikséges betartania, tovabba ha a feladatait e kereten beliil tudja ellatni, akkor a meg-
takaritas egy részét felhasznalhatja egyéb koltségvetési célok megvaldsitasa érdekében.

Magyarorszagon jelenleg a kdzszolgalati javadalmazasi, besorolasi rendszer miikodési elve
alapjan jellemz6, hogy az kap magasabb bért, aki hosszabb szolgalati idével rendelkezik. Id6r6l
idére azonban felvetddik a kérdés, hogy hogyan lehetne 6sztonzden, teljesitmény alapjan kiala-
kitani a bérezési rendszert, figyelembe véve a rendelkezésre all6 bérkeretet. A nagyobb teljesit-
mény az érintett koltségvetési szerv részérdl azért fontos, mert ez egyiitt jarhat a bevételek no-
vekedésével, valamint a teljesitmény novekedése az altalanos bérezési rendszer alkalmazasahoz
képest megtakaritasokat eredményezhet a bérekre forditott kiadasoknal.

A kozszféraban a munkateljesitmény bérekben valo érvényesitésére jelenleg alkalmazhato mod-
szerek koz¢ tartozik a bér eltérités, a jutalom, a soron kiviili palya-elémenetel és a kozszolgalati
cimek adomanyozasa.

Hazai viszonylatban a teljesitménybér alkalmazasara egy tipikus példat jelent a Nemzeti Ado-
és Vamhivatal (tovabbiakban NAV) bérezési modszere. A NAV altal alkalmazott bérrendszer
specialitasa, hogy a jogviszonyban eltdltott idé mellett, jelent6s mértékben dijazza a kiemelkedd
teljesitményt. A nagyobb felelGsségvallalas, nagyobb onallosag és szakmai fejlodés jelenti a
bérezésben valo eldmenetel alapjat.

A NAV-nal az életpalyamodell mellett miikddik egy elvart bevételi szinthez kotott érdekeltségi
rendszer is. A kdzponti koltségvetésrol szolo torvény 20. §-a alapjan az llamhaztartasért felelos
miniszter a XVI. Nemzeti Ado- s Vamhivatal fejezet, 1. Nemzeti Ado- és Vamhivatal cim, 1.
Mikodési koltségvetés eldiranyzat-csoport, 1. Személyi juttatasok kiemelt eldiranyzatat legfel-
jebb 5,0 Mrd forinttal, a 2. Munkaadokat terhel6 jarulékok és szocialis hozzajarulasi ado kiemelt
eloiranyzatat legfeljebb 1,0 Mrd forinttal negyedévente megemelheti, ha az altala a negyedévet
megeldzden meghatarozott adonemek vonatkozasaban teljesiilnek az altala meghatarozott ne-
gyedéves bevételi tervek. A negyedik negyedévben ezen eldiranyzatok akkor is megemelhetoek,
ha december 21-ig befolyt bevételek alapjan megallapithato, hogy varhatoan teljesiilni fog a
negyedik negyedéves bevételi terv.

A NAV-nal miikodé érdekeltségi rendszer a szervezeti teljesitményt ismeri el az elvart bevételi
szint teljesitésének koltségvetési torvényben eldirt dsszegben torténd premizalasaval. Ez a mo-
dell a koltségvetés mas teriiletein — az egészségligyben, oktatasban vagy mas kozigazgatasi te-
riileteken — a nemzetkozi tapasztalatok alapjan akkor tudna miikodni, ha

e cgyrészt az adott agazatra, azon beliil a szervezetre jellemzd teljesitménycél keriilne
kitiizésre,
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e masrészt annak elérése esetén — hasonloan a NAV-hoz — az adott szervezet koltségve-
tésben biztositott lenne az 6sztonzés pénziigyi fedezete.

Amennyiben a kdzponti koltségvetés mas szervezeteinél egy hasonld érdekeltségi rendszerre
valo attérés keretfeltételeit kialakitjak, azzal az alkalmazottak érdekeltsége, kozvetetten a kolt-
ségvetés végrehajtasdnak rugalmassaga novekedhet.

A teljesitménybér kialakitdsanak tovabbi elénye, hogy amennyiben az adott teriileten atmeneti
id6tartamban tobb feladat meriil fel ezek ellatasa a meglévo erdforrasok felhasznalasaval lehet-
séges, figyelemmel a motivacios rendszer megalkotasara. Ebben az esetben a kiadasnovekedés
elmaradasa, kikiiszobolése értékelhetd a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassaga novekedé-
seként.
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ROVIDITESIEGYZE

ASZ Allami Szamvevészék

Aht. Az allamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. torvény

Avr Az allamhaztartasrol szolo torvény végrehajtasarol szold

’ 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet

RKI Rendkiviili Kormanyzati intézkedések

OVA Orszagvédelmi Alap

Gst Magyarorszag gazdasagi stabilitasrol szolo 2011. évi

' CXCIV. térvény

OECD Gazdasagi Egytttmiikodési és Fejlesztési Szervezet
(Organisation for Economic Co-operation and Development)

IMF Nemzetkozi Valutaalap (International Monetary Fund)

DEL Minisztériumi kiadasi korlatok (Departmental expenditure
limits)

AME Evente kezelt kiadasok (Annually managed expenditure)

IBP International Budget Partnership

OBS Open Budget Survey

GIFT Global Initiative of Fiscal Transparency

INTOSAI Legfobb Ellen6rzd Intézmények Nemzetkozi Szervezete (In-
ternational Organisation of Supreme Audit Institutions)

NAV Nemzeti Ado- és Vamhivatal
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OECD (2014): Budget review Germany, OECD Journal on Budgeting, Volume
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1. melléklet: Az eléiranyzat-maradvanyok targyévi keletkezése és felhasznalasa

egyes kiemelt* fejezeteknél (2015-2017)

Maradvany (Mrd Ft)
fel- fel-
kelet- egyen- | kelet- egyenl | keletke- | felhasz- | egyen-
Fejezet megnevezése hasz- hasz-
kezés leg kezés eg zés nalas leg
nalas nalas
a 2015. évben a 2016. évben a2017. évben
|. Orszaggyiilés 21,4 24,2 -2,8 23,3 21,4 19 15,5 23,3 -7,8
VI. Birésagok 21,2 18,6 2,6 158 21,2 -7,9 12,3 13,3 -1,0
XI. Miniszterelnokség 53,0 56,3 -33| 4271 | 223;7| 2034 214,6 172,1 42,5
XII. Vidékfejlesztési Minisztérium/
2454 | 262,0| -16,6 84,0 75,1 8,9 86,5 84,0 2,5
Foldmiivelésiigyi Minisztérium
XIII. Honvédelmi Minisztérium 11,8 6,1 5,7 18,1 11,8 6,3 94,2 18,1 76,1
XIV. Beliigyminisztérium 92,8 61,6 31,2 | 242,0 92,7 | 1493 356,1 2420 | 1141
XV. Nemzetgazdasigi Miniszté-
. 48,0 32,3 15,7 ( 1210 48,5 72,5 210,6 121,0 89,6
rium
XVI. Nemzeti Ado6- és Vamhivatal 16,4 15,3 1,1 30,5 16,4 14,1 46,7 30,5 16,2
XVII. Nemzeti Fejlesztési Miniszté-
. 2638 | 1299 1339| 2008 | 2668 | -66,0 465,1 200,8 | 264,3
rium
XVIII. Kiilgazdasagi és Kiiliigymi-
20,9 26,0 -51 20,7 20,9 -0,2 29,6 20,7 8,9
nisztérium
XIX. Uniés fejlesztések 100,2 | 4618 | -361,6 | 370,7| 100,2| 2705 388,0 370,7 17,3
XX. Emberi Eréforrasok Miniszté-
. 2031 | 2174 -143| 5954 | 199,7| 3957 755,7 5953 | 160,4
riuma
XXXIII. Magyar Tudomanyos
18,5 20,0 -15 41,0 18,4 22,6 49,1 41,0 81
Akadémia
Erinteﬂfejezetek osszesen 1116,5 | 1331,5| -215,0| 2187,9 | 1116,8 | 1071,1 2724,0 1932,8 791,2
Kozponti  koltségvetés eldiranyzat-
11408 | 1344,1| -203,3 | 2211,2 | 1141,1 | 1070,1 | 2743,1| 1956,1| 787,0
maradvdnya dsszesen
Ardnyuk a koltségvetés isszes eld-
iranyzat maradvdnydhoz viszonyitva | 97,9% | 99,1% |— | 98,9% | 97,9% |— | 99,3% 98,8% |——
*0)

*Kiemelt fejezet, amelynek valamely eléiranyzatan a 2016. évben 10 Mrd Ft-nal nagyobb 6sszeg-
ben hasznaltak fel maradvanyt vagy keletkezett maradvany.

Forras: A 2015-2017. évi zérszamadasi torvényjavaslatok indoklasai alapjan ASZ szerkesztés
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